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4Introduzione
Il diritto d’asilo è uno degli argomenti che pian piano stanno sempre più
prendendo piede all’interno del pubblico dibattito nazionale. Sebbene frequente sia
la confusione, specialmente tra i media, relativamente all’uso dei termini
‘migrante’, ‘richiedente asilo’ o ‘rifugiato’, negli ultimi anni si è avuto un sempre
maggiore interesse riguardo all’argomento.
Punto di svolta, relativamente alla presa di coscienza generale, è stato
sicuramente il tragico evento del 3 ottobre 2013; la cosiddetta Tragedia di
Lampedusa nella quale persero la vita 366 persone1.
Sebbene ci sia un crescente aumento dei dibattiti o dell’interesse, prevale
una quasi completa indifferenza sugli organi e gli apparati che stanno dietro al
sistema d’asilo italiano e che ne gestiscono il funzionamento.
Il processo legislativo che ha portato alla creazione del suddetto sistema ha
radici lontane; già nella Costituzione Italiana sono presenti chiari riferimenti al
diritto d’asilo, ma solamente in anni recenti, a partire dai primi anni 90’, si ebbero i
primi tentativi tesi a creare un sistema coerente e valido. Un tale ritardo del
legislatore è facilmente attribuibile agli scarsi flussi in entrata che caratterizzarono
la Repubblica Italiana durante i primi 30/40 anni di vita. Con l’aumento
dell’immigrazione, sempre più pressante si fece la necessità di proporre un insieme
di norme coerenti che regolasse il settore del diritto d’asilo. In realtà i primi passi
del legislatore relativamente a questa particolare materia furono incerti e si può
riscontrare in questi un’impostazione tesa al considerare il tutto come un evento
transitorio destinato ad esaurirsi nel breve periodo.
1 Per rendere bene l’entità del disastro basta ricordare come la Tragedia di Lampedusa fu una delle
più gravi catastrofi marine del XXI secolo. Tale fu la commozione e lo sdegno che provocò non solo
nell’opinione pubblica italiana, ma più in generale in quella europea che lo Stato italiano decise di
avviare dopo pochi mesi l’operazione di soccorso militare Mare Nostrum, la cui finalità ufficiale era
appunto quella di prestare soccorso ai clandestini prima che altri tragici eventi come questo
potessero ripetersi.
5In realtà queste particolari scelte condussero inevitabilmente  ad attribuire al
sistema un perpetuo stato di “eccezionalità del fenomeno” come sostanzialmente
avviene tutt’ora.
All’interno dell’attuale organizzazione del diritto d’asilo italiano ruolo
centrale svolgono le Commissioni Territoriali. Malgrado siano un organo
sconosciuto al grande pubblico, sono esse i veri pilastri del sistema. E’ apparso
quindi doveroso dedicare un lavoro a quest’argomento cercando non solo di
spiegare il ruolo che le Commissioni svolgono, ma anche qual è la struttura
legislativa alle loro spalle e come queste potranno evolversi nell’immediato futuro.
La creazione delle Commissioni e la loro azione hanno influito non poco
nello sviluppo del sistema italiano. Queste rappresentano infatti il passaggio, che
avvenne in Italia nei primi anni ’90, da  stato a forte emigrazione a stato a forte
immigrazione.
In particolar modo il superamento della Commissione Centrale e la
creazione delle Commissioni stesse può essere considerato il momento esatto in cui
il legislatore italiano prese per la prima volta coscienza del fatto che la situazione
non solo internazionale, ma soprattutto quella sociale interna italiana, era cambiata
inevitabilmente e che era necessario mettere mano al sistema per la prima volta
dopo anni.
Questo lavoro sarà quindi organizzato nel seguente modo: nel capitolo
iniziale verranno analizzati i primi sviluppi del diritto di asilo in Italia, con
particolare attenzione all’Art. 10, comma 3 della Costituzione Italiana e alla
cosiddetta legge Martelli. Nel secondo capitolo verranno affrontate tematiche più
recenti: in particolar modo, grande risalto sarà dato alle novità legislative introdotte
in Italia specialmente nel primo decennio del 2000 con l’approvazione della legge
n.189 del 30 luglio 2002 (Bossi-Fini). Il terzo capito avrà invece una “matrice”
prettamente europea: in questo verrà analizzato il processo di europeizzazione del
diritto d’asilo in particolar modo attraverso l’analisi dettagliata delle direttive e dei
regolamenti emanati tra l’anno 2001 e l’anno 2005. Il quarto capitolo si occuperà
della situazione attuale italiana, e soprattutto dei nuovi progetti nati per gestire in
maniera adeguata i nuovi flussi migratori. Il capitolo quinto sarà invece dedicato
6allo studio della direttiva 2013/32/UE, della direttiva 2013/33/UE e del Decreto
legge n.119 del 22 agosto 2014, nel capitolo sesto ampio spazio sarà dedicato
all’analisi dei punti critici del sistema delle Commissioni Territoriali, con
particolare riferimento agli esempi pratici emersi durante il tirocinio svolto presso
la Commissione Territoriale di Caltanissetta e alle interviste fatte a componenti del
sistema d’asilo italiano, mentre le Conclusioni Generali si concentreranno
sull’analisi dei pochi dati statistici a disposizioni relativi alle Commissioni, con lo
scopo valutare l’operato delle stesse.
7Capitolo 1
Il diritto d’asilo dall’istituzione della Repubblica
italiana ai primi anni del 2000
1.1 Il vuoto legislativo dal 1948 alla legge n.
39/90
Il riconoscimento e la tutela del diritto di asilo è un argomento preso in
analisi dal legislatore italiano fin dalla nascita del regime democratico:
l’inserimento in costituzione2 di  tale principio sembrò ai Padri costituenti un atto
necessario in seguito alle persecuzioni razziali e politiche che avevano
caratterizzato tutta la Seconda Guerra Mondiale.
L’articolo 10, comma 3 della Costituzione fu quindi il risultato di una scelta
matura e consapevole tesa a garantire, anche in mancanza di leggi ordinarie che ne
fissassero le condizioni di esercizio3, il diritto d’asilo allo straniero al quale, nel suo
paese, sia effettivamente impedito l’esercizio anche di una sola delle libertà
garantite dalla Costituzione Italiana. Il concetto base dell’articolo è il rispetto
dell’individuo indipendentemente dallo Stato di appartenenza; a lui vanno
riconosciuti tutti i diritti tipici della natura umana. Quindi egli è equiparato a un
2 “ Lo straniero, al quale sia impedito nel suo paese l'effettivo esercizio delle libertà democratiche
garantite dalla Costituzione italiana, ha diritto d'asilo nel territorio della Repubblica secondo le
condizioni stabilite dalla legge.” Articolo 10, comma 3 della Costituzione Italiana.
3 Secondo la sentenza Cass. S. U. 26 Maggio 1997, n. 4674, “il carattere precettivo e la conseguente
immediata operatività della disposizione costituzionale sono da ricondurre al fatto che essa, seppure
in una parte necessita di disposizioni legislative di attuazione, delinea con sufficiente chiarezza e
decisione la fattispecie che fa sorgere in capo allo straniero il diritto d’asilo, individuando
nell’impedimento all’esercizio delle libertà democratiche la causa di giustificazione del diritto ed
indicando l’effettività quale criterio di accertamento della situazione ipotizzata”; consultabile al sito:
http://www.camera.it/cartellecomuni/leg14/RapportoAttivitaCommissioni/commissioni/allegati/01/0
1_all_cass_1997_4674.pdf; data di accesso 07/06/2014.
8qualsiasi cittadino italiano e in quanto tale ha la possibilità di esercitare tutti i diritti
che la Costituzione riconosce.
Viene quindi garantita al soggetto il diritto soggettivo a essere ammesso e a
soggiornare nel territorio italiano4, differenziandolo notevolmente dal semplice
straniero che ha solo un interesse legittimo all’ingresso e al soggiorno in Italia.
I Padri costituenti specificarono in maniera chiara e precisa, attraverso una
riserva di legge assoluta, come solo un atto normativo primario avente forza di
legge possa indicare il modo in cui dovranno essere accertate le condizioni
oggettive necessarie al richiedente per poter godere del diritto di asilo, sottraendo in
maniera pressoché totale questa materia di legge alla “semplice” autorità
amministrativa.
L’inserimento della riserva va interpretata come un “invito”5 al legislatore
ordinario affinché completi il dettato costituzionale e lo integri legislativamente.
Questo “invito” non deve comunque essere confuso con una norma programmatica:
la disposizione in questione è infatti immediatamente applicabile in quanto deriva
direttamente dal precetto costituzionale ed è equiparata agli altri principi
fondamentali.
La disposizione costituzionale fa quindi riferimento a tutti quegli stranieri
che fuggono dal proprio paese per salvare la propria vita, per tutelare la propria
sicurezza e incolumità dal pericolo grave ed attuale derivante da situazione di
guerra, conflitti civili, disordini gravi e generalizzati, senza apporre limitazioni né
di tipo temporale né di tipo geografico6, come invece previsto dalla convenzione di
Ginevra del 19517.
4 A tal proposito va ricordata la sentenza n. 25028 del 25 novembre 2005, nella quale la I Sezione
Civile di cassazione ha dichiarato che in mancanza di una legge organica sull’asilo politico, il diritto
d’asilo deve intendersi non soltanto come un diritto all’ingresso nel territorio dello Stato, ma
piuttosto come il diritto dello straniero di accedervi al fine di essere ammesso alla procedura di
esame della domanda di riconoscimento dello status di rifugiato.
5 A. Cassese, Art. 10, in G. Branca (a cura di), Commentario alla Costituzione, Principi
Fondamentali, , Zanichelli-Società Editrice del Foro Italiano, Bologna-Roma, 1975, p. 534.
6 N. Petrovic, Rifugiati, profughi, sfollati. Breve storia del diritto d’asilo in Italia dalla Costituzione
ad oggi; Milano, Franco Angeli, 2011, pp. 23-24.
7 Nella Convenzione del 1951 erano presenti due limitazioni: la prima era di tipo “geografico”, per
cui il riconoscimento dello status di rifugiato era attribuito solo agli individui di provenienza
europea; la seconda era di natura “temporale”, cioè gli avvenimenti per i quali il soggetto chiedeva
di essere riconosciuto come rifugiato dovevano essersi verificati prima del 1° gennaio 1951. Va
9 Sebbene la materia fosse di rango costituzionale e lo stato italiano
sottoscrittore della suddetta Convenzione, limiti legislativi e politici non portarono
alla creazione di un corpus unitario di leggi che regolamentasse il diritto di asilo.
Questa particolare situazione portò alla creazione di due vere e proprie categorie di
rifugiati, in assenza di una normativa organica di attuazione dell’art. 10 della
Costituzione: i rifugiati “sotto Convenzione” e i rifugiati “sotto mandato dell’Alto
commissariato delle Nazioni Unite per i rifugiati”.
Della prima categoria facevano parte tutti i soggetti provenienti da Paesi nei
quali si applicava la disciplina prevista dalla Convenzione; nella seconda possiamo
invece far rientrare tutti quei soggetti non assimilabili alla prima categoria (cittadini
provenienti da Paesi extraeuropei, cittadini in transito e diretti in altri Paesi ecc). La
distinzione sopra citata non era semplicemente di tipo geografico/legislativo: essa
infatti implicava due differenti tipi di iter da seguire da parte dei diversi gruppi per
ottenere il riconoscimento dello status di rifugiato. Per entrambe le “categorie” le
richieste d’asilo dovevano essere presentate alla frontiera o presso le Questure e poi
inviate o al Ministero degli Interni, per i rifugiati europei, o all’Alto Commissariato
ONU in Italia, per i rifugiati extraeuropei.
Le domande dei richiedenti asilo “sotto Convenzione” venivano quindi
vagliate dalla Commissione paritetica di eleggibilità, ente istituito con decreto
interministeriale del 24 novembre 1953 e antesignana delle attuali Commissioni
Territoriali. La Commissione paritetica di eleggibilità (CPE) era composta da
funzionari del Ministero degli Esteri, del Ministero dell’Interno e da una
delegazione dell’ Alto commissariato delle Nazioni Unite per i rifugiati. In attesa
che la CPE si esprimesse ai richiedenti veniva concesso un permesso di soggiorno
provvisorio, che in caso di una dichiarazione di “eleggibilità” veniva convertito in
un riconoscimento ufficiale dello status di rifugiato che equiparava il soggetto a un
qualsiasi cittadino italiano.
comunque ricordato come queste “limitazioni” vennero superate molti anni dopo la ratifica della
Convenzione: la limitazione temporale fu superata con il Protocollo addizionale relativo allo status
di rifugiato adottato a New York il 31 Gennaio 1967, invece il vincolo geografico venne superato
dall’Italia solamente con il decreto legge 416 del 30 dicembre 1989, poi convertito nella legge 39
del 28 febbraio 1990.
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Le domande dei richiedenti “sotto mandato dell’Alto commissariato delle
Nazioni Unite per i rifugiati” venivano invece affidate alla Delegazione italiana
dell’ACNUR e in caso di accettazione della domanda il soggetto veniva, da un
punto di vista legale, equiparato a un qualsiasi cittadino straniero immigrato
legalmente in Italia. Da un punto di vista prettamente economico, la protezione
“sotto mandato” garantiva assistenza sanitaria ed economica mediante borse di
studio e concessione di contributi finanziati direttamente dall’ACNUR, ma allo
stesso tempo, come abbiamo appena detto, l’equiparazione del cittadino a un
immigrato ordinario, come disposto nel Testo Unico Leggi Pubblica Sicurezza
1931, non permetteva al soggetto di accedere a un lavoro regolare, necessario per il
suo sostentamento. Questa particolare “strategia” portava i protetti “sotto mandato”
ad avere come unica alternativa l’abbandono dello Stato italiano e una nuova
emigrazione, ragion per cui fin dalla Seconda Guerra Mondiale l’Italia è stata un
paese con rifugiati in transito piuttosto che d’asilo permanente.
Indipendentemente dalla procedura seguita i richiedenti asilo venivano
affidati a diverse strutture presenti sul territorio nazionale: queste erano i Centri di
assistenza profughi stranieri situati a Padriciano, Latina e Capua. Sebbene tutti e tre
i centri fornissero alloggio, vitto e assistenza sanitaria, ognuno di essi svolgeva
particolari funzioni. A Padriciano venivano svolte le procedure di verbalizzazione
delle domande da sottoporre all’analisi della Commissione paritetica di eleggibilità,
a Latina e a Capua venivano invece finalizzate le pratiche necessaria a una “nuova”
emigrazione del soggetto, e in questi centri venivano spesso rilasciati dal direttore
della struttura ospitante, in veste di rappresentante del Ministero dell’Interno,
particolari permessi con lo scopo di permettere all’ospite del centro di recarsi in
altre località del territorio nazionale per espletare tutte le pratiche necessarie alla
conclusione dell’iter che gli avrebbe poi permesso di recarsi in un altro Stato8.
Nel periodo compreso tra il 1952 e il 1989 vennero presentate in Italia, e
gestite secondo i metodi sopra descritti, 188.188 domande d’asilo9. La maggioranza
dei rifugiati giunsero dai paesi dell’est-europeo, sia a causa della “riserva
8 P. Ziotti, Il diritto d’asilo nell’ordinamento italiano, Padova, CEDAM, 1988. p. 188.
9 C. Hein (a cura di), Rifugiati, vent’anni di storia del diritto d’asilo in Italia, Roma, Donzelli, 2010,
p. 33-86.
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geografica”, sia per i vari eventi politici che caratterizzarono il blocco sovietico in
quegli anni. Picchi si ebbero infatti nel 1956, in seguito alla rivolta ungherese, nel
1968 (Primavera di Praga) e nel 1981 (colpo di stato polacco). Solamente a partire
dagli anni settanta il numero di rifugiati extraeuropei aumentò considerevolmente,
coinvolgendo principalmente soggetti di origine mediorientale o sudamericana (i
primi a causa delle guerra tra Iran e Iraq, mentre i secondi erano principalmente
persone in fuga dalle dittature latino-americane). In alcuni casi l’Italia decise di
riconoscere comunque determinati soggetti come rifugiati, in deroga alla “riserva
geografica”. Uno degli esempi più famosi é quello degli esuli provenienti dal Cile,
in seguito all’instaurazione della dittatura di Augusto Pinochet.
 Secondo i dati dell’ ACNUR i rifugiati in deroga alla “riserva geografica”
dal 1952 al 1989 furono: 3336 indocinesi (i cosiddetti boat-people10, raccolti in
mare dalle navi italiane nel 1979), 609 cileni, 110 iracheni caldei (ammessi in Italia
nel 1987-1988 dalla Turchia), 43 iracheni curdi e 35 afghani11.
La gestione economica e il finanziamento di queste prime strutture di
accoglienza furono nel secondo dopoguerra a carico dell’UNRRA (United Nations
Relief and Rehabilitation Administration), organo dell’ONU creato nel 1943 e
sciolto nel 1947, con lo scopo di garantire alle popolazioni liberate dagli eserciti
alleati l’aiuto umanitario necessario ai prigionieri di guerra e il rimpatrio. La
collaborazione tra Italia e UNRRA iniziò nel 1945/1946 con il rimpatrio dei
profughi italiani presenti in Albania12, e proseguì fino allo scioglimento di tale ente
e il passaggio dell’onere economico all’IRO (International Refugee Organization).
L’IRO, nata con funzioni simili all’UNRRA, finanziò il programma di tutela
dei rifugiati italiani fino al 1952, data di cessazione della sua attività. Solamente in
quell’anno il pagamento delle spese venne assunto dal Governo Italiano, tramite
10 Termine diventato di uso comune nel 1976, in seguito alla fuga massiccia via mare di profughi
provenienti dal Vietnam del Sud in seguito all’invasione da parte del Vietnam del Nord.
11 UNHCR; consultabile al sito: http://www.unhcr.it/cms/editor/PDF/escursus.pdf; data di accesso
07/06/2014.
12 S. Stallone, “Quando la cooperazione andava oltrecortina, la missione dell’Unramin Albania
(1945-1947), in M. Pizzigallo (a cura di), COOPERAZIONE E RELAZIONI INTERNAZIONALI.
“Studi e ricerche sulla politica estera italiana del secondo dopoguerra”, Milano, Franco Angeli,
2008, pp. 9-28.
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l’Amministrazione per gli aiuti internazionali (AAI), che cessò definitivamente la
sua attività nel 1977.
In seguito a questa data, la responsabilità dell’assistenza ai richiedenti asilo
e ai rifugiati passò definitivamente in mano al Ministero dell’Interno, che tutt’oggi
la gestisce13 per mezzo della Direzione generale dei servizi civili-Divisione
assistenza profughi.
L’iter e la gestione finanziaria dei rifugiati che non erano sotto convenzione
rimase in mano all’Alto commissariato delle Nazioni Unite per i rifugiati fino al
1989; ma va comunque ricordato come si associarono al progetto anche delle
Agenzie volontarie, che favorirono il reinsediamento in paesi terzi. Alcune di
queste agenzie erano la WCC (World Council of Churches), l’UCEI (Ufficio
Centrale Emigrazione Italiana), il CIME (Comitato Intergovernativo per le
Migrazioni Europee che adesso si chiama Organizzazione Internazionale per le
Migrazioni) e la Tolstoy Foundation (agenzia specializzata nell’aiutare i rifugiati
provenienti da URSS e Europa). Sempre secondo i dati dell’UNHCR i principali
paesi di reinsediamento erano gli USA, il Canada, l’Australia e la Nuova Zelanda.
1.2 Il primo tentativo legislativo relativo al diritto
d’asilo: la legge Martelli
Dal 1948 al 1989 il legislatore non è mai intervenuto direttamente per
regolamentare il diritto di asilo. Un primo tentativo in questa direzione si ebbe
solamente con il decreto legge n. 461 del 30 dicembre 1989, convertito il 28
febbraio 1990 nella legge n. 39, conosciuta anche come ‘legge Martelli’.
Il decreto legge autorizzava il Governo a riorganizzare le procedure relative
al diritto di asilo e la prassi necessaria a fornire ai richiedenti un adeguato sostegno
13 Ministero dell’Interno; consultabile al sito:
http://www.interno.gov.it/mininterno/export/sites/default/it/sezioni/ministero/dipartimenti/dip_immi
grazione/dc_servizicivili/; data di accesso 07/06/2014.
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materiale, nell’ottica di futura revisione e modifica del testo, orientata alla
creazione di una legislazione organica sull’argomento.
Le motivazioni che spinsero il Governo ad operare attraverso uno strumento
legislativo d’urgenza furono varie:
 L’uccisione del rifugiato sudafricano Jerry Masslo, uno tra i soggetti
più attivi nella richiesta di una modifica della normativa vigente e uno dei primi
rifugiati a rendere pubbliche le condizioni di lavoro degli emigrati nei campi di
pomodori del sud Italia. La sua morte provocò un’ondata di indignazione popolare
e l’organizzazione di una grande manifestazione pacifica e antirazzista a Roma14;
diversi furono gli appelli che giunsero da varie parti del mondo politico e dalla
società civile affinché si regolamentasse il fenomeno migratorio.
 La caduta del Muro di Berlino e la fine del mondo bipolare che
portarono, da una parte, alla quasi totale cessazione dei flussi provenienti dall’est
Europa, e dall’altra all’incremento degli arrivi da altre parti del mondo a causa dei
nuovi conflitti interni scoppiati in vari paesi dell’ex blocco sovietico.
 L’avvio sul piano europeo di politiche comuni in materia di asilo e
dei primi tentativi di abolizione delle frontiere interne della Comunità Economica
Europea15.
La legge Martelli nel suo insieme può essere considerata innovativa
all’interno del panorama italiano diverse furono infatti le novità che introdusse.
Per la prima volta nel nostro ordinamento una legge ordinaria indicava in
maniera chiara e precisa tutte le modalità di concessione o di negazione del diritto
di asilo pur se con riguardo ai soli rifugiati ai sensi della Convenzione di Ginevra.
In particolar modo le cause ostative all’ingresso venivano specificate in maniera
dettagliata in modo da completare le indicazioni già presenti nella Convenzione di
Ginevra all’articolo 1, lettera f, che prevede il respingimento alla frontiera di chi
abbia commesso un crimine contro la pace, un crimine di guerra, un crimine contro
l’umanità, azioni contrarie ai principi o fini delle Nazioni Unite o abbia commesso
14 La Repubblica; consultabile al sito:
http://ricerca.repubblica.it/repubblica/archivio/repubblica/1989/10/07/scende-in-piazza-italia-
antirazzista.html; data di accesso 27/06/2014.
15 Firma e ratifica da parte dell’Italia degli Accordi di Schengen e della Convenzione di Dublino.
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un reato o un delitto comune accertato e con sentenza già passata in giudicato. A
tutti questi casi la legge ne aggiungeva altri come per esempio: il rifiuto al diritto
d’ingresso al richiedente che avesse già subito in Italia una condanna per un dei
delitti previsti dall’articolo 380 del codice di procedura penale (ad esempio:
associazione di tipo mafioso, traffico di stupefacenti o appartenenza ad
organizzazioni terroristiche), oppure il caso in cui il soggetto fosse già riconosciuto
rifugiato in un Paese terzo o il caso in cui il soggetto non provenisse direttamente
dal Paese di origine ma avesse transitato per un Paese terzo soggiornandovi per un
periodo più lungo di quello strettamente necessario per arrivare in Italia.
Altri importanti cambiamenti proposti dalla legge furono quelli relativi alla
modifica delle procedure di presentazione della domanda da parte dei richiedenti.
Con la legge n. 39 del 28 febbraio 1990 cessava le sue funzioni la Commissione
paritetica di eleggibilità, che veniva sostituita dalla Commissione Centrale, istituita
ai sensi del D.P.R. 136 del 15 maggio 1990. Il nuovo organo era presieduto da un
prefetto e composto da un funzionario della Presidenza del Consiglio dei Ministri,
uno del Ministero degli Affari Esteri e due del Ministero dell’Interno. All’interno
della Commissione era inoltre presente, con funzioni solamente consultive, un
rappresentante dell’ACNUR.
Veniva inoltre ribadita la necessità di fornire al richiedente delle garanzie
minime di tutela e assistenza; queste consistevano in un contributo giornaliero,
inizialmente indicato con la somma di 25.000 lire e poi successivamente aumentato
a 34.00016, erogato dalle Prefetture per un periodo massimo di 45 giorni. Questo
contributo si rivelò immediatamente insufficiente, dato che i tempi di attesa
dall’entrata del cittadino straniero nel territorio italiano al provvedimento finale
della Commissione erano di circa 24 mesi.
Un’altra disposizione della legge n.39 del 1990 che merita di essere messa
in evidenza è quella relativa all’articolo 1, comma 1 che abroga definitivamente la
riserva geografica attivata dall’Italia relativamente alla convenzione di Ginevra del
1951. L’abolizione della riserva portò a due importanti obiettivi: come prima cosa
16 N. Petrovic, Rifugiati, profughi, sfollati. Breve storia del diritto d’asilo in Italia dalla Costituzione
ad oggi, op. cit., pg. 35.
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la possibilità concessa anche a cittadini extraeuropei di invocare lo status di
rifugiato e in seconda battuta la possibilità per i “rifugiati sotto mandato” di
regolarizzare la loro posizione convertendosi definitivamente in rifugiati ai sensi
della Convenzione del 1951.
La legge Martelli regolò, anche se in maniera superficiale, la possibilità da
parte del cittadino straniero non ammesso nel territorio dello Stato di proporre un
ricorso giurisdizionale contro la decisione dell’autorità. I limiti della normativa si
riscontrano nel fatto che all’interno del testo legislativo non si indicava l’organo
competente, cioè se il ricorso andasse proposto davanti al giudice ordinario o al
giudice amministrativo.
Nel caso in cui la richiesta del cittadino straniero venisse accettata, egli
otteneva un permesso di soggiorno e la garanzia del divieto di espulsione: unica
eccezione a questo divieto erano i motivi di sicurezza e ordine pubblico. In questi
casi il soggetto non poteva, comunque, mai essere espulso in uno Stato dove
rischiava di subire quelle persecuzioni che erano alla base del suo riconoscimento
come rifugiato.
In definitiva, con il riconoscimento del diritto d’asilo si aveva una vera e
propria equiparazione al cittadino italiano, in quanto venivano garantiti i diritti in
materia sia di rapporti civili, sia di rapporto di lavoro che di assistenza sociale.
1.3 La procedura di riconoscimento secondo la
legge Martelli
Rispetto alla prassi e alle procedure sviluppatesi nei primi anni della
Repubblica Italiana, la legge n.36 del 28 Febbraio 1990 introduceva un
procedimento rigido e schematico.
La richiesta di riconoscimento dello status di rifugiato politico doveva
essere inoltrata al posto di frontiera al momento dell’ingresso in territorio italiano.
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Nel caso in cui l’ingresso avvenisse in maniera regolare (cioè quando il
cittadino straniero era in possesso dei documenti necessari -passaporto e visto- e dei
mezzi di sostentamento e di garanzia adeguati) l’individuo doveva rivolgersi alla
Questura del suo luogo di domicilio per presentare una nuova richiesta d’asilo e
dare informazioni di sé entro otto giorni dall’ingresso.
Invece, nel caso in cui l’ingresso avvenisse in maniera irregolare (in assenza
cioè dei requisiti sopra citati), il soggetto aveva comunque otto giorni per dare
informazioni di sé e presentare per la prima volta domanda all’interno della
Repubblica.
Nel momento in cui la Questura riceveva la domanda procedeva alla stesura
di un primo verbale (al quale veniva allegata un’intervista relativa alle motivazioni
della richiesta di tale status, che poteva risultare utile per ottenere il riconoscimento
dello stesso), che veniva inviato alla Commissione centrale.
Il richiedente aveva il diritto di essere personalmente sentito dalla
Commissione centrale per spiegare le proprie motivazioni. La decisione definitiva
arrivava in circa due mesi e veniva comunicata alla Questura che la notificava
all’interessato17.
Se la decisione era positiva, il richiedente veniva formalmente riconosciuto
quale rifugiato: nel caso invece in cui la decisione fosse negativa l’interessato aveva
a disposizione 30 giorni per presentare ricorso al tribunale amministrativo. A questo
punto le Questure potevano operare in maniera diversa: o emettere insieme alla
notifica un provvedimento di espulsione che concedeva 15 giorni di tempo per
lasciare il paese o invitare semplicemente lo straniero a lasciare l’Italia. In entrambi
i casi, con un ricorso al TAR si poteva comunque richiedere la sospensione del
provvedimento di allontanamento o di espulsione. Nel periodo di attesa della
sentenza, il cittadino straniero aveva diritto, come precedentemente indicato, a
un’assistenza in denaro giornaliera della durata di 45 giorni.
Nel momento in cui la procedura di riconoscimento veniva completata e il
rifugiato veniva riconosciuto come tale, il Ministero dell’Interno, per mezzo del
17 In realtà, come già detto in precedenza, affinché la pratica fosse portata a termine erano necessari
molto più mesi di quelli previsti nella normativa.
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Segretario della Commissione centrale, consegnava al soggetto riconosciuto idoneo
un certificato di rifugiato valido due anni e rinnovabile. Questo certificato dava
inoltre diritto a un documento di viaggio, - il cosiddetto “passaporto del rifugiato” -
con il quale era possibile viaggiare, ma non stabilizzarsi, in gran parte dei paesi
europei senza la necessità di alcun visto d’ingresso.
1.4 Le crisi migratorie degli anni ’90: la Legge
Martelli alla prova dei fatti
Sebbene le riforme introdotte dalla legge Martelli fossero tutt’altro che
secondarie, il sistema di asilo creato dal legislatore entrò in profonda crisi dopo
pochi anni, principalmente a causa dei flussi migratori dovuti alle varie crisi
internazionali che caratterizzarono gli anni ’90.
I flussi migratori che più interessarono la penisola italiana furono quelli
dovuti alla crisi albanese del 1991, alla crisi somala del 1992 e alle guerre civili che
sconvolsero l’ex Jugoslavia (1991-1995, 1998-1999).
Già a partire dall’ottobre del 1990 i limiti della legge Martelli divennero
palesi: l’arrivo in Italia di migliaia di persone che, pur non avendo i requisiti
richiesti dalla Convenzione di Ginevra per essere riconosciute come rifugiati, non
potevano essere espulse o rimpatriate in quanto bisognose di una qualche forma di
protezione, mise a dura prova il sistema. Per risolvere tale situazione di emergenza
il legislatore preferì sempre intervenire direttamente, non apportando modifiche al
testo originario della legge, ma avviando ogni volta che fosse necessario procedure
straordinarie tese al riconoscimento di uno “status umanitario” temporaneo che
permetteva ai richiedenti di risiedere in Italia e concedeva anche la possibilità di
studiare o lavorare.
Il primo caso in cui il governo decise di operare in questo modo fu quello
degli sbarchi di cittadini albanesi fra l’ottobre del 1990 ed il marzo del 1991.
L’azione del governo italiano variò notevolmente con lo svilupparsi della vicenda.
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Durante i primi sbarchi, dato il numero esiguo dei cittadini giunti si decise di
riconoscere lo status di rifugiato e di concedere un permesso temporaneo di lavoro
della durata di un anno. Successivamente, con l’aumento esponenziale del numero
di boat people, il Governo decise di chiudere le frontiere, di impedire l’ingresso nel
territorio italiano e di rimpatriare coloro che riuscivano a raggiungere lo Stato
italiano in maniera illegale. In pochi mesi in Italia giunsero più di 55.000 albanesi.
Sempre nel 1991 lo scoppio della guerra civile in Somalia portò all’avvio di
un nuovo flusso migratorio, che portò in Italia circa 1.700 cittadini somali in fuga
dalla guerra. Anche in questo caso si decise di concedere un permesso temporaneo
della durata di un anno, non previsto dalla normativa esistente e teso a permettere il
rientro in patria dei richiedenti alla fine delle ostilità.
Analizzando i dati statistici sui richiedenti asilo registrati in Italia si può
notare come negli anni 1990 e 1991 gli albanesi fossero la popolazione straniera
con il più alto numero di richiedenti asilo. Nel 1990 su 3.776 richiedenti 1.344
furono albanesi, mentre nel 1991 su 23.317 registrati il numero degli albanesi fu di
17.75818. Possiamo notare come già nel 1992 la crisi albanese fosse da considerarsi
quasi risolta, data l’assenza di richiedenti quell’anno. Diversa è invece la situazione
somala; se nel 1990 i richiedenti sono “solo” 390, già nel 1991, con lo scoppio della
guerra si hanno 1657 richiedenti. Nel 1992 possiamo rilevare un sostanziale calo,
(362 individui): questa apparente diminuzione fu dovuta semplicemente alla doppia
possibilità, per i profughi somali, del richiedere l’asilo o l’ottenere lo status
umanitario provvisorio istituito dal Governo italiano proprio quell’anno19.
Sebbene le crisi somala e albanese fossero state superate con non poche
difficoltà, il vero banco di prova del sistema d’asilo italiano fu la crisi jugoslava
degli anni ’90. Le stime parlano di circa 80.000 sfollati che raggiunsero l’Italia20.
Anche in questo caso, la procedura d’asilo prevista dalla legge Martelli non si
rivelò sufficiente, sia per il numero elevatissimo di richiedenti asilo, sia perché i
soggetti richiedenti non rientravano pienamente nelle fattispecie indicate nella
18 Ivi, pg. 60.
19 Ivi, pg. 61.
20 N. Petrovic, Rifugiati, profughi, sfollati. Breve storia del diritto d’asilo in Italia dalla Costituzione
ad oggi, op. cit., pg. 38.
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Conferenza di Ginevra. Anche in questo caso, come nei precedenti, si decise di
intervenire con misure straordinarie: prima con la concessione di un permesso di
soggiorno valido 3 mesi (1991) e poi con un permesso valido un anno e rinnovabile
(1994).  La concessione straordinaria dei permessi venne interrotta definitivamente
solo nel 1998, quando si ritenne che fossero venute meno le circostanze che
avevano portato all’introduzione delle misure eccezionali. Analizzando i dati a
disposizione possiamo notare come dal 1991 al 1994 furono concessi 57.000
permessi di soggiorno umanitario a profughi dell’ex Jugoslavia con un picco
particolarmente rilevante nell’anno 199421.
Situazioni simili alle precedenti si ebbero durante le ultime due
“emergenze” migratorie che l’Italia affrontò sul finale degli anni novanta. La prima
di queste è quella relativa alla nuova ondata di sfollati albanesi del 1997. A causa
dei vari problemi economici nazionali si creò, all’interno della Repubblica di
Albania, un diffuso stato di malessere che degenerò quasi in una guerra civile.
Anche in questo caso il Governo decise di concedere un visto straordinario e
temporaneo in favore dei cittadini albanesi la cui incolumità fosse ritenuta in grave
pericolo. Tra il marzo e il giugno del 1997 sbarcarono in Italia circa 16.964 cittadini
albanesi: di questi 1.685 presentarono domanda di asilo mentre 10.425 optarono per
il nullaosta provvisorio22.
Situazione simile si ebbe anche con la crisi kosovara che sconvolse i
Balcani dal 1998 al 2000. Lo scoppio della guerra portò diverse centinaia di
migliaia di cittadini kosovari ad abbandonare le proprie case e a cercare riparo negli
Stati vicini. L’Italia decise di proporsi come punto di arrivo per parte della
popolazione in fuga, in particolar modo per diminuire la pressione migratoria che si
era creata verso gli stati limitrofi, in particolar modo la Macedonia. Questa presa di
posizione iniziale fu motivata anche dalla diffusa convinzione che il conflitto
appena scoppiato sarebbe stato breve. In realtà esso si dimostrò più duraturo del
21 UNHCR; consultabile al sito:
http://www.unhcr.it/sities/53a161110b80eeaac7000002/assets/53a164170b80eeaac700010b/Excursu
s_storico-statistico_dal_1945_al_1995.pdf; data di accesso 07/06/2014.
22 N. Petrovic, Rifugiati, profughi, sfollati. Breve storia del diritto d’asilo in Italia dalla Costituzione
ad oggi, op. cit., pg. 42.
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previsto e l’Italia decise di intervenire anche in questo caso con misure
straordinarie. Diversamente rispetto alle occasioni passate, il Governo operò su due
diversi fronti. Da una parte collaborò con l’Alto Commissariato delle Nazioni Unite
per i Rifugiati e istituì un ponte aereo che permise di collegare la Macedonia alla
base NATO di Comiso. Questa azione permise di evacuare circa 5.000 cittadini
kosovari23.
Allo stesso tempo, con un decreto del Presidente del Consiglio dei
Ministri24, veniva concessa la possibilità ai cittadini kosovari che avessero fatto
ingresso nel territorio della Repubblica Italiana dopo l’inizio delle ostilità di
ottenere un permesso di soggiorno per motivi umanitari valido anche per motivi di
lavoro e di studio. Questa protezione straordinaria, inizialmente valida fino al 31
dicembre 1999, venne in realtà prolungata fino al giugno 2000. Raggiunta quella
data i cittadini kosovari residenti in Italia potevano aderire a un programma di
rimpatrio volontario e assistito gestito dal Ministero dell’Interno in collaborazione
con l’ACNUR.
Analizzando questi primi 10 anni di applicazione della leggi Martelli, si può
notare come, sebbene fosse lodevole la volontà iniziale di dare una prima forma di
organizzazione stabile al diritto di asilo in Italia, il legislatore preferì sempre
intervenire in maniera straordinaria, adattandosi di volta in volta a quelli che erano i
bisogni nazionali dovuti ai differenti flussi migratori.
La legge 39/90 manifestò inoltre dei limiti non solo di natura normativa, ma
anche assistenziale. Il grande numero di richiedenti e le limitate risorse economiche
non sempre permisero un’adeguata assistenza dei profughi nei vari centri nazionali.
Nacquero così alcuni interventi autonomi di accoglienza, organizzati per lo più da
associazioni, in alcuni casi supportate da enti locali, che introdussero una vera e
propria innovazione nel campo dell’accoglienza. Per la prima volta in Italia si
sperimentava un modello non più incentrato sui grandi centri di accoglienza gestiti
23 Va ricordato come al termine del conflitto kosovaro quasi tutti gli evacuati con questo ponte aereo
riuscirono a ritornare grazie al supporto garantito dallo Stato Italiano. Il progetto dell’ACNUR
prevedeva, infatti, non solo l’evacuazione, ma anche la possibilità di ritorno nel proprio paese di
origine nel momento in cui la situazione interna fosse tornata alla normalità.
24 Decreto del 12 maggio 1999.
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dallo Stato, ma su centri più piccoli sparsi su tutto il territorio, caratterizzati da
attività tese a favorire l’integrazione dell’individuo all’interno della società. Tutte
queste attività sono da considerarsi come esperienze pilota che favorirono la
creazione dello SPRAR, del quale si parlerà più approfonditamente nel prossimo
capitolo.
Va comunque ricordato come già nel 1998 il legislatore avesse tentato di
migliorare la legge Martelli con la cosiddetta legge Turco-Napolitano, (legge
numero 40 del 6 marzo 1998), senza ottenere nessun significativo miglioramento. Il
progetto di legge proposto venne infatti stravolto e i due articoli che facevano
riferimento al diritto d’asilo vennero stralciati e il Governo promise un futuro
intervento che in realtà non giunse mai25.
Un successivo sforzo si ebbe con il decreto legislativo numero 286 del 25
luglio 1998, chiamato “Testo Unico delle disposizioni concernenti la disciplina
dell’immigrazione e norme sulla condizione dello straniero”26. In esso le modifiche
rispetto alla legge Martelli furono limitate, ma meritano comunque un
approfondimento:
 si istituisce per la prima volta il permesso di soggiorno per
motivi di protezione sociale, del quale possono usufruire tutti gli stranieri
soggetti ad una situazione di violenza o di grave sfruttamento, nei confronti
dei quali possano sorgere concreti pericoli per la loro incolumità
conseguenti al tentativo di sottrarsi a detta situazione (art. 18). Questo
permesso ha una durata di 6 mesi e può essere rinnovato per un anno o per il
periodo necessario per motivi di giustizia. Può essere revocato in caso di
condotta incompatibile con le finalità dello stesso;
25 Una delle novità più rilevanti introdotta dalla Turco-Napolitano fu l’introduzione dei Centri di
Permanenza Temporanea (CPT) , nei quali venivano ospitati, o sarebbe meglio dire detenuti, tutti gli
stranieri sottoposti a provvedimento di espulsione o di respingimento alla frontiera non
immediatamente eseguibile.
26 La norma verrà ripetutamente modificata negli anni successivi in seguito al recepimento delle
direttive europee da parte dello Stato italiano o alle modifiche applicate dal legislatore alla
legislazione relativa al diritto d’asilo e all’immigrazione. Nell’elenco successivo verranno indicate le
novità introdotte nel momento dell’entrata in vigore della legge, le modifiche successive, per quanto
importanti verranno fatte presenti solo nei capitoli che seguiranno.
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 si ebbe per la prima volta una regolamentazione della
protezione temporanea (art. 20), di cui parleremo in maniera più
approfondita successivamente,
 si ribadì l’importanza del diritto all’unità familiare (art. 28),
argomento anche questo che verrà trattato nei capitoli successivi,
 si predispose la creazione dei primi centri di accoglienza per
stranieri presenti regolarmente sul territorio27, ribadendo la possibilità che
queste strutture di accoglienza venissero allestite e gestite da Regioni,
Province e Comuni in collaborazione con associazioni ed organizzazioni di
volontariato (art. 40).
1.5 Primi tentativi di armonizzazione del diritto
d’asilo a livello europeo
Negli anni immediatamente successivi alla legge Martelli si avviò all’
interno della Comunità Europea il processo che avrebbe portato nel giro di pochi
anni da una cooperazione intergovernativa a una vera e propria creazione di
politiche comunitarie relative all’asilo politico.
I primi significativi passi verso la “comunitarizzazione” del diritto d’asilo si
ebbero con la Convenzione di Dublino e con la Convenzione di applicazione
dell’accordo di Schengen.
Ma già negli anni precedenti alla legge Martelli, 1986, venne creato il primo
gruppo di lavoro dei Ministri europei responsabili dell’immigrazione, il quale aveva
il compito di avviare e rafforzare il processo di unificazione delle materie relative
all’immigrazione e all’asilo. I primi tentativi in questa direzione erano già stati fatti
nel 1985 con l’Accordo di Schengen, volto a favorire la libera circolazione delle
27 In definitiva veniva ribadita la direzione presa con la legge numero 563 del 1995 (legge Puglia),
che instituiva dei centri di prima accoglienza sul territorio italiano con la funzione di garantire un
primo intervento, garantito fino al rilascio del permesso di soggiorno per richiesta d’asilo.
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persone all’interno della CE attraverso la progressiva abolizione delle frontiere
interne e il rafforzamento dei controlli delle frontiere esterne. Questa particolare
scelta politica implicava necessariamente una progressiva revisione delle politiche
relative al diritto d’asilo dei singoli paesi; era infatti necessario indicare in maniera
precisa quale sarebbe stato il Paese responsabile per l’esame della richiesta di asilo
e uniformare le varie normative vigenti.
Il frutto del lavoro del gruppo dei Ministri europei fu la Convenzione di
Dublino firmata il 15 giugno 1990, che entrò inizialmente in vigore in solo cinque
dei paesi CE28 il 19 giugno 1990. L’Italia aderì alla Convenzione il 30 settembre
1993, ma, malgrado l’adesione formale, una reale applicazione si ebbe solo a
partire dal 1 aprile 1998. Il motivo di tale ritardo fu la difficoltà che l’Italia incontrò
nel soddisfare alcuni requisiti minimi; un esempio fra tutti l’abolizione della riserva
geografica, elemento già trattato in precedenza.
La Convenzione di Dublino pose le basi per un’implementazione delle
riforme avviate con l’Accordo di Schengen, ma rese veramente operative solamente
dalla Convenzione di applicazione dell’Accordo di Schengen, perché non solo
indicava in maniera chiara e precisa lo Stato competente per l’esame della richiesta
di asilo, cioè il Paese “attraverso il quale il richiedente si è introdotto nel territorio
comunitario: cioè quello del visto d’ingresso o quello del presunto ingresso
irregolare”, ma allo stesso tempo imponeva uno stretto scambio di informazioni tra
gli Stati parte e assicurava che all’interno di tutta la CE ogni domanda di asilo fosse
trattata da un solo stato membro, quello dove era avvenuto l’ingresso del
richiedente. Queste particolari scelte riuscirono a ridurre drasticamente i casi di
“asylum shopping 29”, abbastanza diffusi fino a quel momento in Europa.
Altri due importanti passi avanti nella creazione di una vera e propria
politica europea sull’asilo e di un diritto d’asilo europeo dovevano essere il Trattato
di Maastricht e il Trattato di Amsterdam. Il primo, entrato in vigore il 1° novembre
1993, inseriva la materia dell’asilo come attività di interesse della neonata Unione
28 I paesi erano Germania, Francia, Belgio, Paesi Bassi e Lussemburgo.
29 Fenomeno che indica la presentazione di diverse domande di asilo contemporaneamente in più
Stati, o la scelta da parte del rifugiato di presentare domanda nel Paese che dà maggiori garanzie.
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Europea30e si poneva obiettivi di maggiore cooperazione in materia. In realtà gli
interventi furono marginali e si ebbero netti miglioramenti solamente nel settore
relativo ai visti.
Il secondo invece ebbe un impatto maggiore all’interno dell’intera Unione.
Il Trattato entrato in vigore il 1° maggio 1999, dedicava al diritto d’asilo un intero
titolo, il IV: “Visti, asilo, immigrazione ed altre politiche connesse con la libera
circolazione delle persone”. Questa scelta permise una maggiore
“comunitarizzazione” del diritto d’asilo e l’introduzione di nuovi criteri europei per
la gestione dei rifugiati come il burden-sharing, una parziale ripartizione dei costi
di gestione dei richiedenti asilo tra i membri UE, e la regolamentazione della
“protezione sussidiaria” e della “protezione temporanea” per i casi non contemplati
all’interno della Convenzione di Ginevra. Da questo momento il diritto d’asilo
diventò una vera e propria competenza di natura legislativa sulla quale potevano
intervenire gli organi dell’UE sfruttando i vari strumenti a loro disposizione
(direttive, regolamenti, decisioni ecc).
30 La tematica dell’asilo è contenuta nel Titolo VI del Trattato sull’UE.
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Capitolo 2
La legge n. 189 del 30 luglio 2002 (Bossi-Fini) e le
prime esperienze applicative
2.1 La legge sull’immigrazione n. 189 del 30
luglio 2002 (Bossi-Fini)
La legge 189/02 fu un prodotto politico del governo di centrodestra
(Governo Berlusconi) teso a regolamentare in maniera restrittiva l’immigrazione in
Italia. Agli inizi degli anni 2000 la geografia dei flussi migratori cambiò
notevolmente: non solo il numero dei profughi aumentò con il passare degli anni,
ma allo stesso tempo le zone di provenienza e di arrivo mutarono. Ai flussi
provenienti dai Balcani, che avevano come zone di sbarco la Puglia, si sostituirono
flussi sempre più consistenti provenienti dal nord e centro Africa, aventi come
punto di approdo le coste siciliane, in particolar modo l’isola di Lampedusa.
 Data questa nuova situazione, l’obiettivo perseguito dalla nuova legge era
la lotta all’immigrazione clandestina. All’interno del decreto legge furono
comunque inseriti due articoli nel Capo II, il 31 e il 3231, dedicati al riconoscimento
dello status di rifugiato e alla modifica della procedura introdotta con la legge
Martelli.
Le novità introdotte possono essere così schematizzate:
 modifica delle procedure di richiesta e concessione dell’asilo.
Creazione di due diversi tipi di iter: uno semplificato, l’altro
ordinario.
31 Per una lettura completa del testo si consulti: U. De Augustis, S. Ferrajolo, F. A. Genovese, E.
Rosi, M. R. San Giorgio (a cura di), La nuova legge sull’immigrazione. Commento alla L. n. 189 del
30 luglio 2002 e al D.L. n. 195 del 9 settembre 2002,  Milano, Giuffré Editore, 2003, pp. 138-143.
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 istituzione di diversi nuovi organi per l’accoglienza e la
gestione delle domande presentate: Commissioni Territoriali
e Centri di identificazione (CID).
Le modifiche introdotte dalla norma furono sostanziali. Di particolare
rilevanza fu il trasferimento della procedura di concessione dell’asilo dalla
Commissione Centrale a delle Commissioni Territoriali, dislocate su tutto il
territorio italiano. La loro creazione aveva come obiettivo principale quello di
avvicinare lo Stato ai luoghi maggiormente interessati ai flussi migratori e allo
stesso tempo far diminuire considerevolmente i tempi di attesa dei richiedenti.
Con il D.P.R. 303/04 venivano istituite sette commissioni territoriali con le
rispettive competenze territoriali:
 Gorizia: competenze nel trattamento delle domande
presentate nelle regioni Friuli Venezia Giulia, Veneto,
Trentino Alto Adige;
 Milano: competenze nel trattamento delle domande
presentate nelle regioni Lombardia, Valle d’Aosta, Piemonte,
Liguria, Emilia Romagna;
 Roma: competenze nel trattamento delle domande presentate
nelle regioni Lazio, Campania, Abruzzo, Molise, Sardegna,
Toscana, Marche, Umbria;
 Foggia: competenze nel trattamento delle domande
presentate nella regione Puglia;
 Crotone: competenze nel trattamento delle domande
presentate nelle regioni Calabria e Basilicata;
 Siracusa: competenza nel trattamento delle domande
presentate nelle provincie di Siracusa, Ragusa, Caltanissetta,
Catania;
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 Trapani: competenza nel trattamento delle domande
presentate nelle provincie di Trapani, Agrigento, Messina,
Palermo, Enna.32
La composizione delle Commissioni Territoriali rispecchiava in parte la
composizione della Commissione centrale; la funzione di presidente è attribuita a
un funzionario di carriera prefettizia, in quanto rappresentante dello Stato sul
territorio, mentre il resto dell’organo è composto da: un funzionario della polizia di
Stato (dato che la concessione del permesso di soggiorno è di competenza del
Questore), un rappresentante dell’ente territoriale designato dalla “Conferenza
stato-città e autonomie locali33” (visto che i richiedenti asilo si muoveranno sul loro
territorio) e un rappresentante dell’Alto Commissariato delle Nazioni Unite per i
rifugiati come garante dell'organismo internazionale rispetto all'intero sistema e
anche portatore di conoscenze e competenze specifiche in materia.
Sempre facendo riferimento al D.P.R. 303/2002, in particolar modo agli
articoli 13, “Convocazione”, 14, “Audizione”, 15 “Decisione”, possiamo vedere
come le commissioni operano ed esercitano le loro funzioni34.  La convocazione
dell'interessato avviene per mezzo della questura territorialmente competente; il
soggetto può ottenere un rinvio solo per motivi gravi e fondati o per motivi di
salute. La mancata presentazione del soggetto all'audizione non impedisce la
decisione della commissione territoriale sulla domanda di asilo. L'audizione che
segue alla convocazione avviene sempre in seduta non pubblica; il richiedente asilo
può esprimersi nella lingua che preferisce: infatti è sempre garantita la presenza di
un interprete, e una copia del verbale dell'incontro viene consegnata allo straniero.
Le audizioni con minori devono svolgersi sempre in presenza di un tutore legale e
la privacy dei cittadini stranieri deve essere sempre garantita dalle commissioni
32 A queste sette ne vennero successivamente aggiunte altre quattro, con conseguente ridistribuzione
delle aeree di competenza: Verona (competenza per le provincie di Verona, Vicenza, Padova,
Rovigo, Trento e Bolzano), Caserta (competenza per Campania, Molise, Abruzzo e Marche),  Bari
(competenze per le provincie di Bari, Brindisi, Lecce e Taranto) e Torino (competenze per Valle
d’Aosta, Piemonte, Liguria ed Emilia Romagna).
33 Organo collegiale con funzioni consultive e decisionali che opera per favorire la cooperazione fra
lo Stato e gli Enti locali.
34Ministero dell’Interno, consultabile al sito:
http://www.interno.gov.it/mininterno/site/it/sezioni/servizi/legislazione/immigrazione/legislazione_6
31.html, data di accesso 04/07/2014.
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stesse. Successivamente all'audizione la Commissione territoriale delibera a
maggioranza e si considera validamente costituita solo con la presenza di tutti i
membri.
La Commissione centrale non veniva né abolita né soppressa, le sue
funzioni erano semplicemente modificate. Le venivano infatti attribuiti compiti di
indirizzo e coordinamento delle Commissioni territoriali, compresa la formazione
del personale e la  raccolta di dati statistici. Inoltre manteneva potere decisionale in
tema di revoche e cessazione degli status concessi. La composizione rimaneva
simile a quella del passato: veniva presieduta da un prefetto e composta da un
funzionario di carriera prefettizia, un dirigente della Presidenza del Consiglio dei
ministri, un funzionario della Polizia di Stato, un diplomatico e un rappresentante
dell'ACNUR.
2.2 La procedura semplificata e la procedura
ordinaria
Altro punto cardine della Bossi-Fini era l’introduzione di una procedura
aggiuntiva chiamata semplificata, che veniva affiancata a quella ordinaria già
presente.
La procedura semplificata era applicata solo in determinati casi: in
particolar modo fu creata per i richiedenti asilo obbligatoriamente trattenuti nei
Centri di identificazione, quindi coloro che secondo il comma 2, articolo 40
rientrano sotto le categorie elencate alle lettere a) e b):
 nel primo caso coloro che, entrando nel territorio italiano
clandestinamente, non si erano recati volontariamente dalle Autorità
competenti per presentare domanda di asilo, e manifestavano tale
intenzione solo nel momento in cui venivano fermati in stato di
irregolarità. Tale categoria non comprendeva quindi coloro che si
recavano spontaneamente dalle autorità, ma raggruppava tutti coloro
29
che venivano bloccati nel tentativo di eludere il controllo alle
frontiere.
 la seconda categoria comprendeva invece coloro che vedevano
avvicinarsi il momento dell’allontanamento coatto in seguito ad un
provvedimento di espulsione e decidevano di presentare una
richiesta di asilo. La precedente legislazione obbligava il questore a
sospendere il provvedimento di allontanamento, la nuova invece
comportava un esame “celere” con annessa limitazione delle libertà
personali del richiedente.
Questa nuova procedura era dettagliatamente indicata nell’articolo 1-ter,
introdotto nella legge Martelli dall'articolo 32 della Bossi- Fini; il questore, ricevuta
la richiesta di riconoscimento dello status di rifugiato, disponeva il “trattenimento”
dello straniero in un centro di identificazione, ed entro due giorni trasmetteva gli
atti alla Commissione Territoriale che, entro quindici giorni, procedeva
all’audizione dello straniero ed entro i successivi tre giorni prendeva una decisione.
Si trattava dunque di una procedura velocissima, concentrata in soli venti giorni35.
La procedura ordinaria trattata nel comma 2 dell'articolo 1-quater faceva
riferimento a coloro che si presentavano spontaneamente alle Autorità per
formulare la loro richiesta. Anche in questo caso la legge prevedeva tempi
brevissimi: in totale solo 35 giorni, due per la trasmissione delle domande, trenta
per il colloquio personale e tre  per la decisione finale. Essa, malgrado alcune
piccole diversità, non differiva molto dalla procedura semplificata.
35 Spesso la procedura durava molto di più i tempi cui farò riferimento nel proseguimento di questo
lavoro sono semplicemente quelli previsti per legge dal legislatore, non quelli reali.
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2.3 La possibilità di ricorso e l'istanza di riesame
Con la nuova normativa, alla possibilità di ricorso veniva affiancata anche la
possibilità di riesame in caso di decisione negativa da parte della Commissione
Territoriale.
La richiesta di riesame doveva essere presentata dal richiedente asilo alla
Commissione Territoriale competente entro cinque giorni della comunicazione del
rifiuto da parte della Commissione stessa; l'istanza di riesame poteva essere
presentata solo nel caso in cui fosse motivata da elementi determinanti alla fine del
riconoscimento dello status di rifugiato o sopravvenuti successivamente o
preesistenti ma non adeguatamente valutati in un primo momento.
La decisione finale veniva presa dalla Commissione Territoriale, che si era
espressa precedentemente, integrata da un membro della Commissione nazionale.
In seguito a una decisione negativa da parte della Commissione Territoriale
integrata, il soggetto poteva comunque presentare ricorso presso il Tribunale, in
composizione monocratica territorialmente competente. Tutto ciò doveva avvenire
entro quindici giorni dalla comunicazione negativa da parte della Commissione.
Il ricorso non comportava alcun effetto sospensivo: in poche parole un
richiedente cui fosse stato rifiutato l’asilo poteva essere espulso dall'Italia anche in
caso di un ricorso giurisdizionale contro la decisione della Commissione
Territoriale. Tuttavia in caso di procedura semplificata il richiedente poteva
richiedere al prefetto l'autorizzazione a restare sul suolo nazionale in attesa di
conoscere l'esito del ricorso. Il permesso aveva comunque la durata limitata di venti
giorni.
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2.4 I casi di trattenimento del richiedente
L'istituzione di due differenti procedure introdusse una limitazione della
libertà personale dei richiedenti asilo, nei confronti dei quali è infatti disposto il
trattenimento, obbligatorio o facoltativo, presso i Centri di Identificazione, strutture
dove venivano ospitati alcuni dei richiedenti asilo con procedura semplificata fino
al completamento dell'esame della domanda.
Di difficile interpretazione giuridica è l'entità del trattenimento stesso.
Prendendo in analisi l'articolo 1-bis36 della legge n.39 del 28 febbraio 1990,
introdotto dalla legge n.189 del 30 luglio 2002, rubricato appunto come “casi di
trattenimento”, possiamo notare come il principio generale della normativa rimane
il non trattenimento dei richiedenti asilo e come già il primo periodo dell'articolo37
vieti di trattenere l'individuo per il semplice esame della domanda presentata,
consentendo l'utilizzo di procedure che limitano la libertà del soggetto solo in
determinati casi specificatamente descritti. Abbiamo quindi tre casi in cui il
trattenimento non è obbligatorio: quando si deve verificare oppure determinare la
nazionalità o l'identità dell'individuo nel caso in cui egli non sia in possesso dei
documenti di viaggio, o per verificare gli elementi sui quali si basa la domanda di
asilo, nel caso in cui questi elementi non siano immediatamente reperibili e in
dipendenza del procedimento di riconoscimento per essere ammesso nel territorio
italiano. Due sono invece i casi nei quali il trattenimento è obbligatorio: il primo
quando il cittadino straniero presenti una domanda di asilo dopo aver eluso, o
tentato di eludere, i controlli alla frontiera, il secondo in seguito alla presentazione
di una domanda di asilo da parte di uno straniero già destinatario di un
provvedimento di espulsione.
36  Ministero dell’Interno, consultabile al sito:
http://www.interno.gov.it/mininterno/site/it/sezioni/servizi/legislazione/immigrazione/legislazione_4
24.html data di accesso 07/07/2014.
37 “Il richiedente asilo non può essere trattenuto al solo fine di esaminare la domanda di asilo
presentata.“
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In definitiva il trattenimento viene inserito nella normativa come uno
strumento utile a smascherare quei casi di richiesta strumentale dell'asilo tesi a
ritardare l'espulsione dell'individuo o a permettere una fuga dello stesso verso un
altro Stato.
Un altro particolare elemento che caratterizza l'interpretazione che il
legislatore italiano dà al termine trattenimento è costituito dalla volontà del
Governo di non assegnare a nessun giudice il controllo di tale trattamento, dato che
la permanenza nei centri di accoglienza viene interpretata non come un obbligo dei
richiedenti ma come un onere a cui essi devono sottostare. Questa particolare
interpretazione diventa palese nell'articolo 1-ter della già citata legge Martelli, che
equipara l'allontanamento non autorizzato dal centro a una rinuncia alla domanda.
2.5 I Centri di Identificazione e il Decreto del
Presidente della Repubblica n. 303 del 16
settembre 2004
Tutti i richiedenti asilo che devono essere assoggettati al trattenimento,
secondo  l'articolo 34 comma 3 della Bossi-Fini, dovevano essere ospitati all'interno
dei Centri di Identificazione.
Lo stesso articolo rimandava a un successivo regolamento, che avrebbe
dovuto essere emanato entro sei mesi dall'entrata in vigore della legge, relativo al
numero dei centri e alle modalità di gestione interna, ma pone già dal principio
alcuni punti fermi ai quali il regolamento avrebbe dovuto ispirarsi.
Innanzitutto il trattenimento dovrà tener conto di tutti gli atti adottati
dall'ACNUR, dal Consiglio d'Europa e dall'Unione Europea; i centri dovranno
essere chiamati “d'identificazione” per ribadire la loro funzione principale, cioè
attribuire al richiedente un'identità certa e non limitare le sue libertà; inoltre si
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aggiunge l'obbligo del libero accesso dei rappresentanti dell'ACNUR e degli
avvocati all'interno dei Centri.
Diversa invece è la politica da seguire relativamente agli organismi di tutela
dei rifugiati e alle ONG: queste dovranno ottenere una previa autorizzazione da
parte del Ministero dell'Interno. Questa “limitazione” fu intesa dal legislatore come
una tutela maggiore nei confronti degli ospiti del centro, che spesso non sono a
conoscenza delle peculiarità della realtà italiana. La libertà di accesso concessa agli
avvocati va di pari passo con la facoltà dei richiedenti asilo di richiedere la presenza
di un legale durante il colloquio personale.
I Centri di Identificazione vennero disciplinati nel Decreto del Presidente
della Repubblica n. 303 del 16 settembre 2004, il quale regolamentava ogni aspetto
organizzativo della struttura:
 L'articolo 7 , “Convenzione per la gestione del centro”, indica come
la gestione del centro possa essere affidata dal questore anche ad enti
pubblici o privati specializzati nell'assistenza ai richiedenti asilo o agli
immigrati e quali servizi questo gestore debba garantire, ovvero servizio di
recezione, fornitura di personale qualificato, sorveglianza costante
specialmente nelle ore notturne, servizio di interpretariato per almeno 4 ore
al giorno, servizio di informazione legale e obbligo di riservatezza per i dati
personali degli ospiti del centro.
 L'articolo 8, “Funzionamento”, regolamenta le visite all'interno del
centro e la possibilità di trasferimento in strutture apposite di donne incinte
e disabili con particolari necessità.
 L'articolo 9, “Modalità di permanenza nel centro”, espone parte
dell'organizzazione interna, spiegando come nelle ore notturne uomini e
donne saranno divisi in apposite aree, che sarà possibile uscire dal centro
dalle ore otto alle ore venti e che a ciascun ospite sarà consegnato un
opuscolo informativo con le norme di convivenza all'interno del centro.
 L'articolo 10, “Assistenza medica”, ribadisce la garanzia di cure
urgenti o ambulatoriali a tutti gli ospiti del centro, assicurando nei centri con
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più di 100 ospiti servizi di prima assistenza medica generica almeno quattro
ore al giorno.
I Centri di Identificazione vennero istituiti nelle vicinanze delle
Commissioni Territoriali sfruttando principalmente strutture già esistenti create con
la cosiddetta Legge Puglia. Fra tutti vanno ricordati per dimensioni i centri di
Gradisca d'Isonzo (Gorizia), Borgo Mezzanone (Foggia), S. Anna (Crotone), Salina
Grande (Trapani), Pian del Lago (Caltanissetta).
2.6 Il Sistema di protezione per richiedenti asilo e
rifugiati (SPRAR) e il Fondo nazionale per le
politiche ed i servizi dell'asilo (FNPSA)
L'azione legislativa interessò anche il finanziamento e l'organizzazione
dell'assistenza ai rifugiati. In particolar modo l'articolo 32-sexies della legge 189/02
introduce il Sistema di protezione per richiedenti asilo e rifugiati (SPRAR). Questo
nasce come forma più organica ed istituzionalizzata del Programma nazionale
asilo38, nato nel 2000 in seguito alla stipula di un Protocollo di intesa tra il
Ministero dell'Interno, l’Alto Commissariato delle Nazioni Unite per i rifugiati e
l'Associazione nazionale comuni italiani, teso a creare un sistema organico di
assistenza ai rifugiati.
La creazione dello SPRAR puntava a rafforzare e consolidare l'importanza
del modello di accoglienza decentrato nato in maniera quasi spontanea nei primi
anni 90'. Il modello che venne portato avanti e applicato in maniera organica su
38 Il Programma nazionale asilo aveva come obiettivi la costituzione di una rete integrata di servizi
di accoglienza per richiedenti asilo, rifugiati, persone con permesso di soggiorno per motivi
umanitari o protezione temporanea. Inoltre favoriva l'integrazione socio economica dei rifugiati e
predisponeva programmi di rimpatrio volontario assistito e reinserimento nei paesi di origine. Il
PNA portò in pochi anni alla creazione di una rete territoriale composta da otre duecento comuni
distribuiti in cinquantasette provincie aderenti ai progetti di accoglienza che potremmo definire
“trasversali” in quanto tesi ad accompagnare il richiedente dalla fase di presentazione della domanda
alla stabilizzazione e integrazione o al rientro volontario nel paese di origine.
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tutto il territorio era incentrato su una pianificazione quasi quotidiana
dell'accoglienza, non incentrata solamente sulla fornitura del vitto e dell'alloggio,
ma su un progetto completo di integrazione sociale e lavorativa. Gli strumenti usati
per raggiungere questi obiettivi furono diversi: corsi di alfabetizzazione, di
inserimento scolastico, di formazione e qualificazione professionale. Le varie
esperienze locali vennero fatte confluire in un unico programma nazionale, per la
prima volta finanziato in maniera costante, nel quale tutti i vari progetti venivano
integrati puntando a garantire le peculiarità locali, ma standardizzando allo stesso
tempo i servizi forniti sul tutto il territorio nazionale.
Per poter perseguire questi obiettivi, si rese necessaria la creazione di un
Servizio centrale del Sistema di protezione creato dal Ministero dell'Interno il 24
luglio 2003 e affidato in gestione all'Associazione nazionale comuni italiani. I
compiti affidati al Sistema centrale sono diversi: non solo coordinamento e
ottimizzazione dei vari progetti locali, ma anche monitoraggio dei richiedenti asilo
e rifugiati sul territorio nazionale, assistenza tecnica agli enti locali, creazione di
una banca dati sui diversi interventi locali, organizzazione e realizzazione di diverse
convenzioni ad hoc con organizzazioni internazionali per favorire i rimpatri
volontari assistiti.
La creazione dello SPRAR andò di pari passo con l'abrogazione del comma
7 dell'articolo 1 della legge Martelli, che disciplinava la corresponsione di una
sovvenzione ai richiedenti asilo39, per un periodo massimo di 45 giorni. Dato che il
finanziamento era assolutamente insufficiente per garantire una vita dignitosa al
cittadino straniero, si decise di abolirlo e di collaborare con le varie
amministrazioni locali allo scopo di assicurare la sopravvivenza del cittadino e
integrare lo stesso nel tessuto sociale, non considerandolo un semplice individuo
indigente che grava sulle casse delle Amministrazioni comunali.
Per rendere costante e incisiva l'azione del Sistema di protezione per i
richiedenti asilo e rifugiati, l'articolo 32-septies della Bossi-Fini prevedeva la
creazione di un fondo nazionale, il Fondo nazionale per le politiche e i servizi
d'asilo, istituito presso il Ministero dell'Interno, la cui dotazione è costituita sia da
39 In seguito all'introduzione dell'euro la sovvenzione era di 16 euro giornalieri.
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fondi stanziati dal Ministero stesso che da appositi finanziamenti derivanti dalle
assegnazioni del Fondo europeo per i rifugiati e da contributi e donazioni disposti
da privati o da organizzazioni. L'accesso al fondo da parte degli enti locali avviene
dopo la presentazione di un progetto di accoglienza ad una Commissione40, che ha
il compito di decretarne l'ammissibilità e stilare una graduatoria dei progetti,
finanziati nei limiti delle risorse disponibili. I progetti selezionati vengono quindi
inseriti in una delle due graduatorie disponibili, una relativa alla categoria dei
rifugiati, l'altra relativa alle categorie vulnerabili (disabili, minori non
accompagnati, anziani, presone che necessitano di assistenza domiciliare o sanitaria
prolungata). Il finanziamento del progetto copre l'80% del costo complessivo, il
restante 20% deve essere cofinanziato dall'ente titolare.
2.7 La direttiva del 7 dicembre 2006 (Amato-
Mastella)
 Per colmare alcune lacune esistenti nella Bossi-Fini relativamente alla
tutela delle categorie vulnerabili, in particolar modo i minori non accompagnati
richiedenti asilo, il 7 dicembre 2006 venne emanata la cosiddetta Direttiva (Amato-
Mastella)41 che introdusse una serie di norme tese a facilitare e semplificare le
modalità di accoglienza per i minori non accompagnati richiedenti asilo.
Prima dell'introduzione della Direttiva, malgrado la regolamentazione
preesistente garantisse maggiori diritti ai minori e alle categorie deboli in generale,
non si permetteva un reale e completo accesso alle procedure di richiesta d'asilo da
parte dei minori non accompagnati. Questi, pur subendo uguali violazioni dei diritti
umani e correndo gli stessi pericoli per la sicurezza personale di un uomo adulto,
40 Composta dal Direttore centrale dei servizi civili per l'immigrazione e l'asilo del Dipartimento per
le libertà civili e l'immigrazione del Ministero dell'Interno, da un rappresentante dell'Associazione
comuni italiani, da un rappresentante dell'Unione delle provincie d'Italia e - su richiesta dell'ACNUR
– da un funzionario dell'ufficio dell'Alto commissariato delle Nazioni Unite per i rifugiati in Italia.
41 Emanata dal Ministro dell'Interno Giuliano Amato, d'intesa con il Ministro della Giustizia
Clemente Mastella.
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subivano un trattamento differenziato, non venivano orientati alla procedura di
richiesta di asilo, ma indirizzati verso strutture al di fuori del sistema SPRAR volte
per lo più all'accoglienza di minori a rischio. Il trasferimento in queste strutture era
spesso il preambolo di una fuga dai luoghi di accoglienza da parte del minore.
Il compito della Direttiva fu quello di sopperire alle carenze del sistema,
facilitando da parte del minore la presentazione della domanda di asilo e
attribuendo ai diversi enti, già contemplati all'interno della situazione legislativa
preesistente, precise funzioni di supporto e di cura.
La norma indica i comportamenti da seguire e gli obblighi che deve
rispettare ogni ente o attore che prende parte all'accoglienza e alla cura del minore.
Essa prevede varie disposizioni:
 i pubblici ufficiali e gli enti che svolgono attività sanitaria e di
assistenza, qualora entrino in contatto con un minore non accompagnato,
sono obbligati a fornirgli tutte le informazioni necessarie affinché possa fare
domanda di asilo, garantendogli anche un mediatore culturale o linguistico
nel caso in cui fosse necessario. Se il minore manifesta interesse, gli stessi
dovranno redigere un verbale da comunicare alla Questura.
 Gli uffici di polizia alla frontiera, le varie Questure e i diversi
Centri di identificazione devono agevolare e garantire al minore non
accompagnato la possibilità di presentare domanda d'asilo.
 La Questura, in particolar modo, deve affidare
temporaneamente il minore, che ha fatto domanda di asilo, ai servizi sociali
del Comune di riferimento, deve comunicare al Tribunale dei minori
territorialmente competente l'affidamento del soggetto e rilasciare al
richiedente tutta la documentazione necessaria affinché venga riconosciuto
come un richiedente asilo.
 Il Comune che ospita il minore deve dare comunicazione della
sua presenza allo SPRAR, così che vengano avviate le procedure necessarie
ad inserire il soggetto nei programmi specifici per minori.
 Il Sistema Centrale identifica l'ente più vicino, che offre
un’adeguata tutela del minore, avvia e svolge tutte le procedure necessarie
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al suo trasferimento e infine lo affida all'ente gestore del progetto di
accoglienza minori.
 L'Ente aderente al Sistema di protezione e accoglienza prende
in custodia il soggetto minore e ne dà comunicazione al Tribunale per i
minorenni di riferimento in modo da non interrompere l'iter necessario al
conseguimento del diritto di asilo.
Se nel primo anno di attività della Direttiva i posti dedicati ai minori
all'interno del sistema SPRAR furono 107, l'aumento dei flussi e il tentativo di
migliorare il servizio di accoglienza ha portato nel 2012/2013 alla creazione di 273
posti42, ma in realtà i minori accolti sono stati 358 e tutti di genere maschile. Come
si può notare il numero non è ancora sufficiente a garantire a tutti i richiedenti
un'adeguata tutela comunque, nel corso degli anni si è avuto un costante aumento
dei posti disponibili e delle risorse dedicate a questo settore dell'accoglienza.
2.8 L’azione legislativa regionale
Nei primi anni 2000, relativamente al diritto d’asilo, alla già complessa
legislazione nazionale ed europea si aggiunsero i primi tentativi di produzione
legislativa a livello regionale.
Sebbene il diritto d’asilo e le procedure relative al riconoscimento dello
stesso siano di competenza prettamente nazionale, le varie Regioni possono agire
direttamente per regolare le procedure e favorire l’accoglienza dei cittadini stranieri
residenti nel loro territorio. Già nel Testo unico delle disposizioni concernenti la
disciplina dell’immigrazione e norme sulla condizione giuridica dello straniero43 si
prevedeva che le Regioni e più in generale tutti gli Enti Locali adottassero tutte le
politiche necessarie a conseguire l’obiettivo di rimuovere gli ostacoli che




impediscono il pieno riconoscimento dei diritti e degli interessi dei cittadini
stranieri residenti nel territorio dello Stato italiano.
 Tale fu l’interesse relativo alla materia che alcune regioni come Calabria,
Emilia Romagna, Piemonte e Campania introdussero negli stessi Statuti regionali
riferimenti diretti al tema dell’asilo. Di particolare importanza è l’esempio della
regione Emilia Romagna: non solo il suo Statuto recita: “La Regione ispira la
propria azione prioritariamente ai seguenti obiettivi […] f.) il godimento dei diritti
sociali degli immigrati, degli stranieri profughi rifugiati ed apolidi”44, ma anche, in
seguito alla Riforma del Titolo V della Costituzione, fu una tra le prime regioni a
legiferare sull’argomento per mezzo della legge regionale n.5 del 24 Maggio 2004
“Norme per l’integrazione sociale dei cittadini stranieri immigrati”, tesa ad
assicurare una serie di diritti fondamentali (come istruzione, assistenza sanitaria,
diritto al lavoro, alla formazione professionale e all’apprendimento linguistico) a
tutti i cittadini stranieri residenti nel territorio della Regione, rifugiati e richiedenti
asilo compresi. La stessa legge obbliga i comuni a programmare e realizzare opere
tese all’integrazione sociale dei cittadini stranieri nel tessuto cittadino, favorendo
l’integrazione in ambito non solo sociale, ma anche politico, permettendo un
ingresso diretto dei cittadini provenienti da Paesi Terzi nella vita istituzionale
comunale e locale.
L’esempio della Regione Emilia Romagna venne seguito anche da altre
Regioni italiane. In poco tempo anche la Regione Lazio (legge regionale 14 luglio
2008 n.10 “Disposizioni per la promozione e la tutela dell’esercizio dei diritti civili
e sociali e la piena uguaglianza dei cittadini stranieri immigrati”), la Regione
Marche (legge regionale del 26 maggio 2009 n. 13 “Disposizioni a sostegno dei
diritti e dell’integrazione dei cittadini stranieri immigrati”), la Regione Toscana
(legge regionale del 9 giugno 2009 n. 29 “Norme per l’accoglienza, l’integrazione
partecipe e  la tutela dei cittadini stranieri nella Regione Toscana), e la Regione
Calabria (legge regionale del 29 maggio 2009 “Legge regionale sull’accoglienza”)
si dotarono di leggi simili, tese a favorire l’integrazione dei cittadini stranieri.
44 Legge Statutaria n. 13 del 31 marzo 2005, articolo 2, consultabile al sito:
 http://www.astrid-online.it/i-nuovi-st/Statuti-ap/RegEmiliaRomag-L.r.-31_03_05-n-13.pdf, data di
accesso 05/10/2014.
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Accanto a questi esempi, almeno formalmente virtuosi, va ricordato invece
come altre Regioni non facciano alcun riferimento ai richiedenti asilo nei propri
Statuti, né tanto meno abbiano mai approvato una legge relativamente al fenomeno
migratorio. L’esempio più macroscopico è quello che ci fornisce la Regione
Siciliana: sebbene l’isola sia ormai da decenni il punto nevralgico dei flussi
migratori, l’Assemblea Regionale Siciliana non ha mai emanato alcuna legge
regionale sull’immigrazione, né è prevedibile che nel breve periodo accada
qualcosa in questo ambito.
Le Regioni, sebbene abbiano avuto sufficiente autonomia, non sono
comunque riuscite quasi mai ad intervenire direttamente e in maniera efficace
all’interno del sistema d’asilo italiano: la maggior parte delle innovazioni proposte,
principalmente nelle Regioni del sud Italia, è spesso rimasta sulla carta: non si è
avuto alcun riscontro pratico, né un reale miglioramento delle situazioni locali in
cui operano le Commissioni Territoriali.
Le Regioni italiane non possono infatti influire in maniera diretta
sull’operato delle Commissioni, ma hanno comunque la possibilità di facilitarne il
lavoro, legiferando in maniera adeguata su aspetti importanti come l’integrazione
sociale e l’accoglienza, aspetti indissolubilmente legati all’azione che le
Commissioni svolgono sul territorio regionale.
2.9 I Protocolli regionali
Di pari passo con l’azione legislativa le varie Regioni favorirono la
sottoscrizione di protocolli regionali tesi a stabilire accordi tra soggetti differenti
con lo scopo di realizzare programmi d’azione mirati a risolvere le criticità del
territorio. Nella stipulazione di questi Protocolli vennero coinvolti non solo Enti
Locali e diversi soggetti istituzionali, ma anche sindacati, associazioni senza scopo
di lucro, enti di tutela ecc.
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 L’obiettivo primario era quindi quello di creare una base -più ampia
possibile- che partecipasse attivamente al Protocollo, in modo da rendere efficace al
massimo la sua azione sul territorio. Praticamente, i Protocolli portano alla
realizzazione di diverse attività sul territorio regionale: si va dai semplici studi
statistici ai corsi formativi per il diverso personale coinvolto nel sistema del diritto
d’asilo italiano. Ognuna di queste attività rientra in uno schema più ampio che
dovrebbe operare a livello regionale, e questo a sua volta dovrebbe coordinarsi con
il livello nazionale.
Anche in questo caso la Regione Emilia Romagna fu pioniera nella
realizzazione di un  Protocollo Regionale, il c.d. “Protocollo d’intesa in materia di
richiedenti asilo e rifugiati tra Regione Emilia Romagna ed Enti Locali”. A
sottoscrivere lo stesso furono l’Associazione nazionale comuni italiani Emilia
Romagna, ICS, Caritas Bologna, Cisl, Cgil, Uil Emilia Romagna, Unione Province
Italiane Emilia Romagna e Forum Regionale del terzo settore.
Come per  gli Statuti, l’esempio di una regione venne subito seguito da altre,
e in poco tempo anche il Friuli Venezia Giulia diede vita a un modello che si
ispirava a quello sottoscritto dall’Emilia Romagna, anch’esso incentrato sulla figura
dei richiedenti asilo, non più considerati semplici immigrati, ma figure giuridiche
autonome con peculiari problemi e necessità.
Discorso a parte merita invece il Protocollo Regionale sottoscritto dalla
Regione Lazio nel 2011. Questo è prettamente legato all’azione a livello nazionale
relativa alla c.d. Emergenza Nord Africa, e punta non solo all’integrazione dei
cittadini stranieri, ma anche alla creazione di un Programma Regionale di
Inclusione Sociale per i richiedenti/titolari di protezione internazionale: la sua
azione riguarda diversi ambiti, tra cui il monitoraggio degli standard di accoglienza
e un particolare interesse nei confronti dell’inserimento nel tessuto sociale
attraverso il mondo lavorativo. In particolar modo va segnalata una stretta
collaborazione tra PRIR (Progetto regionale di Inclusione Sociale per i
richiedenti/titolari di protezione internazionale) e attori chiave del settore
economico a livello regionale, con lo scopo di inserire i richiedenti/titolari di
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protezione internazionale nel mondo del lavoro attraverso una costante opera di
formazione o di riqualificazione del soggetto.
Uno tra gli esempi più recenti di protocollo d’intesa regionale è quello
pubblicato sulla Gazzetta Ufficiale della Regione Siciliana n. 22 del 30 maggio
2014. Esso è il risultato di un accordo sottoscritto da Assessorato Regionale della
Salute, Comitato regionale C.R.I. della Sicilia, Emergency e Medici Senza
Frontiere: il suo scopo è quello di favorire la creazione di standard europei relativi
ai servizi sanitari essenziali per i migranti presenti nella Regione Sicilia attraverso il
rafforzamento della formazione del personale coinvolto45. Relativamente a
quest’ambito, di particolare interesse risultano i corsi di formazione in ambito
sanitario rivolti alle forze dell’ordine riguardo alla gestione delle patologie infettive
e quelli rivolti al personale medico, riguardo agli aspetti socio-sanitari: tali corsi
mirano alla formazione di personale qualificato in grado di comunicare e gestire
pazienti con differenti background culturali.
Anche in questo caso, sebbene si parli di progetti che esulano dalle funzioni delle
Commissioni Territoriali, sembra doveroso osservare come nel campo delle
politiche del diritto d’asilo sia necessaria un’azione che riesca a coinvolgere il più
alto numero possibile di attori. Quindi queste attività, malgrado non influenzino in
maniera diretta l’operato delle Commissioni Territoriali, costituiscono un elemento
imprescindibile all’interno delle comunità locali, rendendo il lavoro di tali
commissioni sicuramente più agevole e proficuo.
45 Il testo completo può essere consultato al sito:
http://www.cri.it/flex/cm/pages/ServeBLOB.php/L/IT/IDPagina/22332, data di accesso 13/10/2014.
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Capitolo 3
L’evoluzione del diritto d’asilo in Italia sotto la
“pressione” dell’azione europea
3.1 Il progetto europeo
Già l’articolo 63 del Trattato di Amsterdam prevedeva un periodo
transitorio di cinque anni necessario alla formulazione del diritto d’asilo comune
all’interno dell’Unione Europea. Il successivo Programma di Tampere46 indicava la
strada per l’attuazione attraverso due distinte fasi.
La prima prevedeva la creazione degli strumenti e degli standard necessari
all’armonizzazione di una politica europea in materia di asilo basata su quattro
principi fondamentali: individuazione dello stato competente per le domande di
asilo, standardizzazione delle condizioni di accoglienza dei richiedenti asilo,
elaborazione di norme minime riguardanti l’attribuzione dello status di rifugiato,
definizione delle norme minime per la procedura d’asilo.
La seconda fase avrebbe dovuto portare alla definizione di una procedura e a
uno status di asilo unici in tutta la UE.
La necessità di velocizzare questo processo di convergenza portò gli Stati
membri ad utilizzare diversi strumenti legislativi vincolanti di cui la UE era in
possesso. I cinque punti cardine di questo processo furono:
46 Il programma di Tampere, adottato il 15 e il 16 ottobre 1999, venne elaborato per dare attuazione
alle misure stabilite dal Trattato di Amsterdam. Esso si rivelò fondamentale dal punto di vista del
diritto d’asilo europeo, non solo perché venne ribadita la volontà di raggiungere questo obiettivo
comune da parte dei vari membri dell’Unione Europea, ma anche perché in quell’occasione venne
decisa l’istituzione del Fondo Europeo per i Rifugiati, reso poi operativo con la decisione n. 596 del
28 settembre 2000 del Consiglio dell’Unione Europea. L’obiettivo del fondo era quello di sostenere
e incoraggiare gli sforzi degli Stati membri nell’accoglienza dei richiedenti asilo e dei rifugiati.
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 La Direttiva 2001/55/CE relativa alle norme minime per la
concessione della protezione temporanea e per la promozione della
collaborazione e del riequilibrio degli sforzi tra gli Stati membri.
 Il Regolamento di Dublino (Regolamento del Consiglio n. 243 del
2003) sulla determinazione dello Stato responsabile delle domande
di asilo.
 La Direttiva 2003/9/CE, riguardante le norme minime di accoglienza
e assistenza, principalmente in materia sanitaria e relativamente alle
categorie deboli (minori, vittime di torture ecc.)
 La Direttiva 2004/83/CE, incentrata sulla creazione di norme comuni
per l’attribuzione dello status di rifugiato o di beneficiario della
protezione sussidiaria.
 La Direttiva 2005/85/CE, tesa alla creazione di procedure comuni e
condivise relative alla concessione o alla revoca dello status di
rifugiato.
3.2 La Direttiva 2001/55/CE (Direttiva Protezione
Temporanea)
Le Direttive, diversamente da quanto avviene per i Regolamenti, per entrare
in vigore devono prima essere recepite dai diversi Stati membri. A questo
procedimento non si sottrae l'Italia, che per la recezione della Direttiva 2001/55/CE
ha dovuto intervenire direttamente con un decreto legislativo47 che ha abrogato e
modificato la normativa preesistente. La c.d. Direttiva Protezione Temporanea
aveva come scopo principale l'istituzione di norme minime per la concessione della
protezione temporanea in caso di afflusso massiccio di sfollati e la promozione
dell'equilibrio degli sforzi tra gli Stati membri che ricevevano gli sfollati.
47 Il decreto legislativo n. 85 del 7 aprile 2003.
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La direttiva puntava innanzitutto a dare una definizione precisa e stringente
del termine ‘sfollato’: nell'articolo 2 lettera c, del decreto legislativo n. 85/2003,
essi venivano definiti come “i cittadini di paesi terzi o apolidi che hanno dovuto
abbandonare il loro paese o regione d'origine o che sono stati evacuati, in
particolare in risposta all'appello di organizzazioni internazionali, ed il cui rimpatrio
in condizioni sicure e stabili risulta impossibile a causa della situazione nel paese
stesso“. A questa definizione seguivano due “esempi” di sfollati, tesi a rendere
ancora più precisa la definizione stessa, ma che comunque non costituiscono gli
unici casi possibili. Il primo era relativo alle persone “fuggite da zone di conflitto
armato o di violenza endemica”, il secondo a quelle “soggette a rischio grave di
violazioni sistematiche o generalizzate dei diritti umani o [che] siano state vittime
di siffatte violazioni”.
In seguito alla spiegazione di questo termine, la Direttiva concentra la sua
attenzione sulla spiegazione dell’espressione “afflusso massiccio”.
L'interpretazione data all'interno della norma è assolutamente generica; questa
scelta venne fatta con lo scopo di lasciare grande discrezionalità al Consiglio48,
indicato come l'unico organo idoneo a determinare l'esistenza di un afflusso
massiccio su richiesta della Commissione49. L’adozione della richiesta avviene a
maggioranza qualificata e ad essa deve seguire l’adozione di un Decreto del
Presidente del Consiglio dei ministri che precisi le condizioni generali per la
concessione della protezione.
La lettera d dell'articolo 1 descrive infatti l'“afflusso massiccio” come
“l'arrivo nella Comunità di un numero considerevole di sfollati, provenienti da un
paese determinato o da una zona geografica determinata”. L’assenza di
un’indicazione specifica consentirebbe di far rientrare all’interno della definizione
data dalla direttiva 2011/55/CE, e dal conseguente decreto legislativo di
recepimento, anche coloro che fuggono dal loro Paese a causa di un disastro
ambientale di qualsiasi tipo e che per tale motivo necessitano di un’accoglienza
48 Articolo 2, lettera h), Decreto Legislativo n. 85 del 7 aprile 2003.
49 Capo II, articolo 5, Direttiva Europea 2001/55/CE.
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temporanea, tuttavia mai è stato fatto ricorso a questo strumento e così si è data vita
ad una prassi contraria.
La vera e propria innovazione del testo è l'introduzione della “protezione
temporanea”: questo nuovo strumento, a disposizione degli sfollati, è una tutela
straordinaria, temporanea e immediata nei casi in cui vi sia il rischio che il sistema
di asilo non riesca a far fronte ad un afflusso straordinario di persone. La tutela
accordata con la protezione temporanea è però di tipo collettivo, cioè non comporta
la necessità da parte del singolo di dimostrare di correre un pericolo individuale.
Questa particolare caratteristica comporta anche una diversa tipologia di situazione
giuridica soggettiva; se nel caso dell’asilo siamo di fronte a un diritto soggettivo,
nel caso della protezione temporanea il cittadino straniero è titolare di
un’aspettativa di tutela, che può dare origine ad un diritto solo nel momento in cui
venga attribuita con un atto normativo. Tutto ciò si ricollega infatti al necessario
accertamento formale dell’ “afflusso massiccio” per mezzo di una decisione
ufficiale del Consiglio dei Ministri dell’Unione Europea.
La richiesta della “protezione temporanea” non pregiudica minimamente la
richiesta di asilo, e nel caso in cui la sua domanda venga rifiutata il soggetto non
perde il diritto alla protezione temporanea, e allo stesso tempo conferisce al
soggetto interessato particolari diritti in materia lavorativa, sociale, sanitaria,
nonché ai fini del ricongiungimento familiare. La durata della protezione è di un
anno ed è rinnovabile di sei mesi in sei mesi fino al raggiungimento di 12 mesi50.
Diventa quindi fondamentale per la cessazione della protezione temporanea
l’accertamento ufficiale di condizioni ideali per il rimpatrio dei rifugiati, affinché
questo avvenga è necessario che la situazione iniziale del Paese d’origine sia mutata
e che questo mutamento sia sostanziale duraturo e stabile, Il rimpatrio deve quindi
aver luogo in maniera sicura e dignitosa, in condizioni tali da garantire il rispetto
dei diritti fondamentali dell’uomo senza mettere a rischio la libertà o la vita dei
soggetti. Nel caso in cui al termine dei dodici mesi un rimpatrio sicuro e stabile non
sia possibile, gli Stati membri dovranno trovare soluzioni diverse.
50 Ivi, capo II, articolo 1
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Di particolare interesse, al punto da essere analizzato autonomamente dal
Decreto Legislativo n. 85/2003, è il Capo VI della Direttiva di riferimento definito
“Solidarietà”. In questo non solo viene indicato che tutte le misure presenti in essa
beneficiano dei finanziamenti del Fondo Europeo per i Rifugiati51, ma anche si
descrivono le varie modalità di cooperazione e accoglienza dei richiedenti
protezione. Ogni Stato, seguendo l'articolo 25, viene invitato ad accogliere “con
spirito di solidarietà comunitaria le persone ammissibili” e ad indicare in maniera
precisa le proprie capacità di accoglienza, in termini numerici o generali52. Viene
inoltre presa in considerazione la possibilità da parte di uno degli Stati membri di
chiedere maggiore supporto nel caso in cui il flusso sia eccessivo ed abbia già
portato all'esaurimento di tutti i posti disponibili53.
Il recepimento della direttiva da parte dell'Italia non porta alcuna limitazione
all'autonoma volontà statuale di scegliere autonomamente di aprire le frontiere a
possibili sfollati provenienti dalle varie zone del globo. L'emanazione di una
Direttiva in  tal senso è quindi da intendere come la scelta europea di creare un
vincolo che obblighi i membri della Unione Europea a collaborare, e ad aprire le
frontiere, nel caso in cui le condizioni internazionali e il Consiglio lo rendano
necessario.
Sebbene la protezione temporanea sia una vera e propria innovazione in
campo europeo, lo Stato italiano si era già dotato in precedenza della facoltà di
adottare autonomamente misure di protezione temporanea con l’articolo 20 della
Testo unico in materia d’immigrazione54. Le misure prese in considerazione dal
Decreto Legislativo  n. 286 del 1998 si differenziano nettamente per contenuto,
51 Ivi, capo VI, articolo 24.
52 Ivi, capo VI, articolo 25, comma 1.
53 Ivi, capo VI, articolo 25, comma 3.
54 Decreto Legislativo 25 luglio 1998, n. 286, articolo 20:” 1. Con decreto del Presidente del
Consiglio dei Ministri, adottato d'intesa con i Ministri degli affari esteri, dell'interno, per la
solidarietà sociale e con gli altri Ministri eventualmente interessati, sono stabilite, nei limiti delle
risorse preordinate allo scopo nell'ambito del Fondo di cui all'articolo 45, le misure di protezione
temporanea da adottarsi, anche in deroga a disposizioni del presente testo unico, per rilevanti
esigenze umanitarie, in occasione di conflitti, disastri naturali o altri eventi di particolare gravità in
Paesi non appartenenti all'Unione Europea.”
2. Il Presidente del Consiglio dei Ministri o un Ministro da lui delegato riferiscono annualmente al
Parlamento sull'attuazione delle misure adottate.”
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forme e destinatari da quelle adottabili per mezzo della direttiva 2001/55/CE,
l’applicazione di queste non necessita infatti di nessuna dichiarazione di afflusso
massiccio da parte delle autorità comunitarie e i beneficiari di questa particolare
forma di tutela non devono necessariamente ricadere sotto la definizione di
“sfollati” data dalla direttiva 2011/55/CE.
Al contrario della protezione temporanea “europea” fino ad ora mai
applicata, la protezione temporanea che potremmo definire “domestica” ha avuto
fino ad oggi diverse applicazioni. I principali beneficiari sono stati, tra gli anni
1998 e 2000, sfollati albanesi, jugoslavi, somali e kosovari55, mentre ultimamente,
nell’anno 2011, i principali beneficiari furono i cittadini nordafricani di cui
parleremo più approfonditamente nel prossimo capitolo.
3.3 Il Regolamento n. 343 del 2003 (Dublino II)
Una delle prime azioni portate avanti dall'Unione Europea fu la riforma e
l'implementazione del “Sistema Dublino” nato con la Convenzione di Dublino del
15 giugno 1990.
Il sistema - che era ormai applicato in territorio europeo da più di dieci anni
- venne implementato nei primi anni del 2000 con tre strumenti normativi tesi a
rafforzare la collaborazione e il coordinamento dei membri della UE. Questi erano
il Regolamento 2000/2725/CE, che istituiva l'Eurodac, un sistema di comparazione
delle impronte digitali; il Regolamento 2002/407/CE, teso all'applicazione del
regolamento sull'Eurodac, e il Regolamento n. 343/2003 del 18 febbraio 200356,
che sostituiva la precedente Convenzione di Dublino innovando la procedura di
asilo da applicare in ambito europeo. Lo strumento normativo, come si evince già
dal testo, puntava a stabilire “ i criteri e i meccanismi di determinazione dello Stato
55 Fonte: Ministero dell'Interno, consultabile al sito:
http://www.interno.gov.it/mintinerno/export/sites/default/it/temi/asilo/Protezione_temporanea.html
56 Il Regolamento entrò in vigore il 17 marzo 2003, diventando quindi vincolante per l'Italia.
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membro competente per l'esame di una domanda d'asilo presentata in uno degli
Stati membri da un cittadino terzo”.
Le esigenze che spinsero il legislatore ad agire furono simili a quelle che
avevano portato all'approvazione della Convenzione di Dublino. Si puntava
principalmente alla creazione, e al rafforzamento, di un meccanismo che
consentisse l'individuazione di un unico Stato responsabile dell'esame di una
domanda di asilo, impedendo quindi che un soggetto presentasse diverse domande
contemporaneamente in diversi stati membri (asylum shopping) o che si creasse il
c.d. fenomeno dei “rifugiati in orbita”, individui che non hanno concretamente
accesso alla procedura di asilo e vengono rinviati da uno Stato all’altro senza che
nessuno di essi si dichiari competente per quanto riguarda la domanda.
La principale innovazione introdotta dalla nuova normativa era
l'enunciazione degli elementi che avrebbero determinato la scelta dello Stato
competente. Questi elementi sono57:
 il principio dell'unità del nucleo familiare58, secondo il quale è
responsabile lo Stato in cui già si trova legalmente un familiare59 del
richiedente. Questo principio si suddivide a sua volta in tre differenti
criteri: il primo ha come obiettivo riunire il minore non
accompagnato, che ha presentato una domanda d’asilo, con un
familiare già presente sul territorio dell’Unione, se il richiedente
asilo è un minore non accompagnato è competente per l’esame della
sua domanda d’asilo lo Stato membro nel quale si trova legalmente
un suo familiare a patto che ciò corrisponda al miglior interesse per
il minore, nel caso invece in cui nessun familiare sia presente sul
territorio dell’Unione è competente lo stato membro in cui il minore
57 I diversi elementi, che sono qui di seguito esposti, vengono applicati rispettando l'ordine di
enunciazione nell'elenco.
58 Regolamento 343/2003/CE, Articolo 6, Articolo 7 e Articolo 8.
59 Ai sensi dell’articolo 2, lettera i) del Regolamento 343/2003/CE con il termine familiare si fa
riferimento a: il coniuge del richiedente asilo, i figli minori non sposati a carico, il partner non legato
da vincoli di matrimonio, il padre la madre o l’eventuale tutore del minore richiedente asilo e non
sposato. In realtà il Regolamento fornisce una dichiarazione di familiare più ampia che invita a tener
conto alla complessità del concetto di famiglia e delle diverse sfumature che essa può assumere nelle
diverse culture.
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ha presentato la domanda di asilo. Occorre sottolineare come la
competenza nell’esame della domanda non viene modificata
dall’eventuale ingresso e/o transito del minore in uno Stato membro
diverso da quello in cui ha presentato la domanda anche nel caso in
cui tale ingresso sia documentato. In base al secondo criterio, se un
familiare del richiedente asilo è stato autorizzato a soggiornare in
qualità di rifugiato in uno Stato membro, sarà tale Stato membro a
dover esaminare la sua domanda. Il terzo e ultimo criterio prende in
analisi la fattispecie in cui un familiare del richiedente asilo abbia
anteriormente presentato una domanda di asilo relativamente alla
quale non sia ancora stata presa una decisione, in tal caso lo Stato
competente per la prima domanda lo sarà anche per la seconda.
Questo criterio permette una maggiore coerenza delle decisioni
adottate relativamente a una stessa famiglia
 il principio della responsabilità per la presenza sul territorio60, per
cui se uno Stato rilascia visti o permessi di soggiorno validi al
richiedente diventa competente per la domanda da lui presentata.
Nello specifico i casi in cui uno Stato membro diventa responsabile
dell’analisi della domanda sono: il caso in cui il soggetto sia titolare
di un titolo di soggiorno in corso di validità, il caso in cui il
richiedente asilo sia titolare di un visto in corso di validità, (e in
questo caso lo Stato competente è quello che ha rilasciato il visto a
meno che tale visto sia stato rilasciato su autorizzazione o
rappresentanza di uno Stato membro, in tal caso è quest’ultimo Stato
membro ad essere competente). Nel caso in cui il richiedente sia in
possesso di più titoli di soggiorno o visti in corso di validità rilasciati
da diversi Stati membri, sono competenti nell’ordine: lo Stato che ha
rilasciato il titolo di soggiorno che conferisce il diritto di soggiorno
più lungo, e del quale la scadenza è più lontana. Nel caso di visti è
competente lo Stato il cui visto ha la scadenza più lontana, nel caso
60 60 Regolamento 343/2003/CE, Articolo 9, Articolo 10, Articolo 11 e Articolo 12.
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in cui i visti presi in considerazione siano di ugual natura; nel caso
invece in cui i visti siano di tipo diverso è competente lo Stato che
ha rilasciato il visto di validità più lunga o nel caso di uguale durata
quello che ha rilasciato il visto la cui scadenza è più lontana nel
tempo; nel caso in cui il richiedente sia in possesso di uno o più titoli
di soggiorno scaduti da meno di due anni o di uno o più visti
d’ingresso scaduti da meno di sei mesi, è competente lo stato in cui
viene presentata la domanda di asilo; nel caso in cui il richiedente
abbia varcato illegalmente, nei dodici mesi antecedenti la domanda;
la frontiera di uno Stato membro, lo Stato in questione sarà
competente per l’esame della domanda, qualora lo Stato membro
precedentemente indicato non possa più essere ritenuto responsabile
ed il richiedente abbia soggiornato per un periodo continuativo di
almeno cinque mesi in un altro nel caso in cui la domanda sia
presentata in una zona internazionale di transito di uno Stato
membro, sarà lo Stato membro possessore di tale zona ad interessarsi
della domanda di asilo, nel caso in cui un cittadino di un Paese terzo
entri nel territorio Stato membro, quest’ultimo diverrà competente
per l’esame della domanda; di uno Stato membro in cui è dispensato
dal visto, l’esame della domanda spetterà a quest’ultimo.
Se seguendo i criteri sopra descritti nessun paese poteva essere considerato
responsabile, valeva la regola secondo la quale l’esame della domanda d'asilo
spettava allo Stato membro in cui essa veniva fatta.
A tutti questi elementi vanno aggiunte due importanti clausole. La prima è
la cosiddetta “clausola di sovranità”61,che permette a qualsiasi Stato membro di
assumersi la responsabilità di esaminare una domanda di asilo ricevuta, anche se
tale esame non gli competerebbe in base ai criteri precedentemente elencati per
esempio lo Stato italiano dispone con l’articolo 23, comma 3 del Decreto
Legislativo 25/2008 che può sempre dichiararsi competente per l’esame delle
61 Ivi, Articolo 3, consultabile al sito: http://www.meltingpot.org/Regolamento-n-343-2003-del-
Consiglio-Europeo-del-18.html#.U86GnJR_vhU, data di accesso 14/07/2014.
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domande di asilo presentate da cittadini di Paesi Terzi per i quali è stato disposto il
trattenimento in un Centro di Identificazione ed Espulsione o di accoglienza in un
Centro di Accoglienza per Richiedenti Asilo. La seconda è la c.d. “clausola
umanitaria”62, secondo la quale qualsiasi Stato membro può, pur non avendone la
competenza, procedere al ricongiungimento di una stessa famiglia, o di altri parenti
a carico, appellandosi a ragioni umanitarie, motivi familiari o culturali, ma è
necessario il consenso da parte delle persone interessate.
L’effettiva attuazione del Regolamento rese necessario disciplinare alcune
determinate procedure come il trattamento delle richieste di presa e di ripresa in
carico, la richiesta di informazioni avanzata da uno Stato all’altro e le procedure di
esecuzione dei trasferimenti. Tutti questi elementi vennero disciplinati dal
Regolamento CE n. 1506/2003 della Commissione del 2 Settembre 2013. Data la
centralità del “sistema Dublino II” un’analisi del suddetto regolamento63 sembra
essenziale:
 L’articolo 1 e l’articolo 2 si occupano della richiesta di presa in
carico e/o di ripresa in carico64 che possono essere avanzate da uno
Stato membro. Esse sono formalizzate per mezzo di moduli standard
a cui viene allegata tutta la documentazione da cui si desume la
competenza di uno Stato membro su un relativo caso. In particolar
modo essa è costituita da una copia di tutti gli elementi di prova da
cui si desume o si può desumere la competenza di uno stato
accompagnata dai dati forniti dall’Unità centrale Eurodac e da una
copia delle dichiarazioni rilasciate dal richiedente asilo o messe a
verbale
62 Regolamento 343/2003/CE, articolo 15, ivi.
63 Regolamento n. 1506/2003/CE, consultabile al sito: http://www.asgi.it/banca-dati/regolamento-ce-
n-15602003/, data di accesso 18/12/2014.
64 Con i termini presa in carico e ripresa in carico si fa riferimento a due fattispecie diverse, in
particolar modo la seconda trova applicazione nei soli casi in cui l’esame della domanda d’asilo è
già stata portata avanti da un altro Stato membro, ovvero i casi in cui la domanda è già stata rigettata
o è stato lo stesso richiedente a chiederne il ritiro e a trovarsi in una situazione di soggiorno senza
autorizzazione sul territorio di uno Stato membro.
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 l’ articolo 3, l’articolo 4, l’articolo 5 e l’articolo 6, relativi all’esame
e alla risposta a una richiesta di presa in carico e/o di ripresa in
carico, affermano la necessità che le richieste debbano avvenire in
maniera esauriente ed obiettiva prendendo sempre in considerazione
tutte le informazioni disponibili. In caso di risposta positiva lo Stato
membro deve fornire tutte le indicazioni necessarie circa
l’esecuzione del trasferimento; al contrario in caso di risposta
negativa, questa deve essere debitamente motivata e lo Stato
membro che si è visto negato la presa in carica mantiene il diritto di
richiedere un riesame della valutazione che deve essere portato a
termine entro e non oltre le tre settimane. Nel momento in cui
permanga un assoluto disaccordo gli Stati coinvolti possono
avvalersi della specifica procedura di conciliazione di cui si parla
nell’articolo 14 del suddetto regolamento;
 l’articolo 7, l’articolo 8, l’articolo 9 e l’articolo 10 indicano invece le
modalità d’esecuzione del trasferimento, che può avvenire attraverso
tre diverse modalità; la prima, in maniera concordata con il
richiedente; la seconda, sotto forma di partenza controllata, cioè con
accompagnamento del richiedente fino all’imbarco e la terza, sotto
scorta, nel caso in cui il richiedente debba essere accompagnato e
consegnato alle autorità dello Stato competente.
All’interno del Regolamento n. 1560/2003 è presente l’allegato II, che
riporta un elenco di elementi di prova e di prove indiziarie che ciascuno Stato
membro deve tenere in considerazione nella valutazione delle richieste di presa in
carico. Alcuni esempi sono: documenti comprovanti i legami di parentela, risultati
del test del DNA, estratti di registri ospedalieri, rapporti informativi di
organizzazioni internazionali e documenti e/o certificati che dimostrino l’ingresso il
transito o il soggiorno del cittadino preso in questione all’interno di uno degli Stati
membri.
L'impatto sul panorama europeo del “sistema Dublino II” fu sostanzialmente
negativo. Non solo diversi esperti del settore considerano il Regolamento n. 343 del
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2003 “un ulteriore arretramento rispetto ai parametri di tutela assicurati dalla
Convenzione”65, ma anche la stessa Commissione Europea nel Rapporto di
valutazione sul “sistema di Dublino”, del 6 giugno 2007, esprime profonde riserve
sul funzionamento del sistema e sulla reale collaborazione dei vari Stati membri
europei. Le numerose ombre sul Regolamento Dublino II portarono l'Unione
Europea già nei primi anni successivi all'entrata in vigore del regolamento ad
avviare un serrato dialogo teso alla modifica e alla riforma del sistema. Questi
lavori preparatori porteranno alla creazione del cosiddetto Regolamento Dublino
III, sistema che dovrebbe entrare in vigore nei prossimi mesi in seguito alla
pubblicazione sulla Gazzetta Ufficiale dell’Unione Europea del Regolamento (UE)
n. 604/2013. Questo nuovo regolamento abroga il precedente Regolamento,
introducendo particolari modifiche tese ad impedire il movimento interno all’UE
dei richiedenti protezione, i quali, date le evidenti e sostanziali differenze di
assistenza, spesso preferiscono ottenere la protezione internazionale di uno Stato
membro piuttosto che di un altro. L’ossatura del sistema rimane pressoché invariata
rispetto alla direttiva precedente; le principali novità sono relative all’introduzione
dell’obbligo di scambio di informazioni sanitarie tra Stati membri e di termini per
la procedura di presa in carico del richiedente.
3.4 La Direttiva 2003/9/CE (Direttiva
Accoglienza)
La c.d. Direttiva Accoglienza venne recepita in Italia attraverso il decreto
legislativo n.140 del 30 maggio 2005. L’analisi di quest’ultimo è da preferirsi a
quella della Direttiva, in quanto il legislatore italiano, durante il processo di
recezione, introdusse delle peculiarità in parte estranee alla norma europea.
65 N. Petrovic, Rifugiati, profughi, sfollati. Breve storia del diritto d’asilo in Italia dalla Costituzione
ad oggi, op. cit., pg. 83.
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Lo scopo principale del decreto è dettagliare meglio i ruoli dei vari attori
operanti nella gestione dei richiedenti asilo e razionalizzare le varie procedure di
accoglienza per i richiedenti asilo in stato di necessità.
L’organo che viene indicato quale responsabile nella gestione dei richiedenti
asilo è la Prefettura. Ad essa però non solo viene attribuito l’obbligo di accertare le
reali condizioni di indigenza del cittadino richiedente66, ma viene anche assegnato
l’onere di vigilare, con il supporto dei servizi sociali del comune interessato, sugli
standard qualitativi del servizio erogato67. Le valutazioni che devono essere fatte
dalle Prefetture saranno effettuate secondo le indicazioni fornite dalla Circolare del
Ministero dell’Interno del 22/10/2005 (protocollo n. 400/C/2005/1170/15.1.12).
Oltre agli obiettivi di rimodulazione e organizzazione del sistema di
accoglienza, il Decreto n. 140/2005 stabilisce l’obbligo da parte dello Stato di dare
accoglienza al richiedente asilo in stato di necessità fino alla definizione della
procedura di riconoscimento; affinché ciò avvenga il cittadino straniero ha 8 giorni
di tempo, dal suo ingresso nel territorio italiano, per presentare la domanda d’asilo.
La dimostrazione del rispetto dei termini spetta al richiedente, il quale può usare
ogni mezzo di prova; in assenza di prove ci si basa sulle dichiarazioni rilasciate dal
richiedente e verbalizzate dalla Questura.
L’accoglienza ha inizio nel momento della presentazione della domanda, ma
la Prefettura competente, può in qualsiasi momento predisporre provvedimenti
assistenziali precedenti, di conseguenza possono essere erogati servizi di assistenza
ai richiedenti ben prima che questi presentino il modulo formale di richiesta
d’asilo68. Una tale decisione è dovuta alla necessità di rispettare il dettato europeo
teso a garantire un immediata tutela del cittadino straniero; ad esso deve infatti
essere fornita tutta l’accoglienza necessaria già nel momento in cui presenta la
domanda d’asilo, senza alcun ritardo o rinvio.
Avviate le pratiche il cittadino straniero deve essere inviato in una struttura
di accoglienza, CARA o CIE in base ai differenti casi; nel caso in cui ciò non sia
66 Decreto Legislativo n. 140 del 30 maggio 2005, articolo 6, comma 2, consultabile al sito:
http://www.camera.it/parlam/leggi/deleghe/05140dl.htlm, data di accesso 22/07/2014
67 Ivi, articolo 9, comma 2.
68 Il suddetto modulo è il modello C3.
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possibile, la Prefettura, invia il cittadino straniero in uno dei posti disponibili
all’interno del sistema di accoglienza SPRAR, e in questo caso fornisce anche il
titolo di viaggio necessario affinché il richiedente possa raggiungere il progetto
territoriale SPRAR individuato. Deciso il centro di accoglienza la Prefettura
comunica l’indirizzo della struttura alla Questura e alla Commissione Territoriale
competente, tale indirizzo diventerà il luogo di domicilio del richiedente e ad esso
verranno inviate tutte le notifiche o le comunicazioni degli atti relativi al
procedimento di riconoscimento dello status di rifugiato.
Altro importante elemento introdotto dal Decreto Legislativo sopra citato è
la possibilità concessa al cittadino straniero di svolgere un’attività lavorativa nel
caso in cui la Commissione territoriale competente non abbia dato una risposta,
relativamente alla domanda d’asilo, entro i primi sei mesi dalla presentazione69.
Dal momento in cui il ritardo non sia imputabile al cittadino straniero stesso,
questi avrà diritto a un permesso di soggiorno della durata di sei mesi che gli
permetterà di usufruire pienamente delle misure di accoglienza, ma allo stesso
tempo di svolgere un’attività lavorativa remunerata. Tale permesso di soggiorno
non potrà però essere convertito in un permesso di soggiorno per motivi lavorativi e
potrà essere solamente rinnovato fino al completamento della procedura.
Questo particolare aspetto è l’elemento principale di differenziazione tra il
decreto legislativo italiano e la Direttiva Accoglienza: all’interno di quest’ultima le
disposizioni relative al lavoro dei richiedenti asilo sono assenti, ma la stessa norma
europea prevedeva la possibilità per i vari Stati di garantire condizioni più
favorevoli rispetto alla normativa stessa.
La normativa dedicava inoltre ampio spazio alle cosiddette categorie
vulnerabili: imponeva l’obbligo di fornire servizi specifici per queste ultime70,
azione che già lo Stato italiano aveva intrapreso in parte autonomamente, e ribadiva
la necessità di imporre alcune linee guida minime all’azione dei centri SPRAR e dei
Centri di Identificazione. Esse erano sostanzialmente quattro: la tutela dell’integrità
69 Ivi, articolo 11, comma 1.
70 Ivi, articolo 8.
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del nucleo familiare71, la garanzia delle possibilità di comunicazione dei richiedenti
asilo con i propri familiari o legali72, il rispetto della privacy relativamente ai dati
sensibili degli ospiti73 e la presenza di personale adeguatamente formato all’interno
delle strutture74.
Oltre alle varie garanzie, venivano anche dettagliatamente indicate le cause
che portavano alla revoca dell’accoglienza. Alla scontata fine per conseguimento
del diritto d’asilo, venivano affiancate: la mancata presentazione presso la struttura
individuata o l’abbandono del centro, la mancata presentazione all’audizione di
fronte all’organo competente, la presentazione in Italia di una precedente domanda
di asilo, l’accertamento della disponibilità da parte del richiedente di mezzi
economici sufficienti al proprio sostentamento e la violazione grave e ripetuta delle
norme del centro di accoglienza75. Nel caso in cui una delle situazioni sopra
elencate venisse riscontrata l’ente gestore del centro di accoglienza è tenuto a fare
una comunicazione alla Prefettura competente la quale dispone la revoca con un
proprio decreto motivato che diventa efficace dal momento della sua
comunicazione all’interessato.
Il Decreto Legislativo presenta al suo interno anche l’articolo 13, nel quale
vengono indicate le coperture finanziarie e gli stanziamenti economici fatti dal
Governo per rendere operativa la Direttiva Europea. Lo Stato italiano stanziò
diciassette milioni di euro per ciascuno degli anni 2005, 2006 e 2007 con lo scopo
di incrementare la dotazione finanziaria originaria, tesa a garantire l’azione dello
SPRAR.
Sebbene il Decreto Legislativo 140/05 sia uno strumento tuttora in vigore
esso fu adottato prima dell’introduzione della Direttiva Qualifiche e della Direttiva
Procedure, di cui parleremo più approfonditamente nei prossimi paragrafi, quando
il sistema d’asilo era sostanzialmente diverso; esso deve essere quindi letto e
71 Ivi, articolo 9, comma 1.
72 Ibidem.
73 Ivi, articolo 9, comma 3.
74 Ibidem.
75 Ivi, articolo 12.
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analizzato in rapporto con questi due elementi, che sono entrati in gioco
successivamente e hanno modificato radicalmente il sistema d’asilo italiano.
3.5 La Direttiva 2004/83/CE (Direttiva Qualifiche)
Tra le varie direttive emanate negli anni 2000, una di quelle che hanno
influito maggiormente sul funzionamento delle Commissioni Territoriali è
sicuramente la Direttiva 2004/83/CE76, la quale indica i requisiti ( e questa volta
non si parlerà più di “requisiti minimi” ma di semplici norme) per la concessione
della protezione internazionale e, allo stesso tempo, introduce una nuova forma di
protezione all’interno dell’ordinamento italiano, la “protezione sussidiaria”.
Prima di passare all’analisi di essa, e del decreto legislativo di riferimento,
sembra doveroso precisare come la direttiva in esame è stata totalmente sostituita a
partire dal 21 dicembre 2013 dalla Direttiva 95/2011 della quale parleremo in
maniera più approfondita successivamente.
Gli scopi che la direttiva si prefigge sono perfettamente deducibili già dal
considerando n. 6 il quale afferma la necessità che: “ gli Stati membri applichino
criteri comuni per identificare le persone che hanno effettivamente bisogno di
protezione internazionale e […] che un livello minimo di prestazioni sia disponibile
per tali persone in tutti gli Stati membri.”. Si parla quindi, come già fatto in
precedenza, della necessità di evitare che gli Stati membri si scambino i richiedenti,
a causa dei diversi livelli di accoglienza generando una gran confusione all’interno
dell’Unione e non permettendo una reale concessione della protezione.
 Sempre restando nell’ambito dei considerando emerge chiaramente,
dall’analisi dei nn. 3, 16 e 17, come forte sia il legame tra la direttiva stessa e la
Convenzione di Ginevra considerata come la pietra angolare della disciplina
giuridica internazionale relativa ai rifugiati. Questi continui rimandi sono stati
ritenuti sufficienti dalla Corte di giustizia dell’Unione per affermare l’obbligo di
76 Recepita con il decreto legislativo n. 251/2007.
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adeguare l’interpretazione delle norme della Direttiva Qualifiche a quelle della
Convenzione77.
La direttiva punta infatti non solo ad armonizzare nell’Unione
l’applicazione della Convenzione di Ginevra, ma anche a codificare, per la prima
volta nel diritto internazionale, il regime di protezione sussidiaria, quel particolare
status giuridico teso a creare un legame tra un individuo e uno Stato diverso da
quello di cittadinanza a causa dell’impossibilità di allontanare il soggetto verso un
Paese terzo nel quale rischierebbe: la pena di morte, torture, violenze ecc. Sebbene
l’introduzione della sussidiaria sia fondamentale, la direttiva non perde occasione di
ribadire la centralità della Convenzione di Ginevra nel considerando n. 24 si spiega
infatti non solo il perché dell’uso del termine sussidiaria, ma si presentano anche le
motivazioni giuridiche che stanno dietro a questa scelta: “ la protezione sussidiaria
dovrebbe avere carattere complementare e supplementare rispetto alla protezione
dei rifugiati sancito dalla convenzione di Ginevra”.
Passando a un’analisi più approfondita degli articoli, si può vedere come già
al n. 2 vengono date le definizioni di “rifugiato”78 e di “persona ammissibile alla
protezione sussidiaria”79, disponendo l’obbligo da parte degli organi competenti di
riconoscere al richiedente lo status maggiormente appropriato in seguito alla
presentazione di una generica domanda di protezione internazionale.
Insieme alla definizione dei rispettivi status vengono indicati i requisiti
necessari per il loro riconoscimento. L’articolo 9, relativamente alla definizione di
‘rifugiato’, indica cosa debba intendersi come ‘atti di persecuzione’ facendo un
77 Corte di Giustizia, Grande sezione, sentenza del 2 marzo 2010, cause riunite 175/08, 176/08,
178/08, e 179/08, Salahadin Abdulla e altri c. Bundesrepublik Deutschland.
78 Direttiva 2004/83/CE, articolo 2, lettera c): “ ‘rifugiato’: cittadino di un paese terzo il quale, per il
timore fondato di essere perseguitato per motivi di razza, religione, nazionalità, opinione politica o
appartenenza a un determinato gruppo sociale, si trova fuori dal paese di cui ha la cittadinanza e non
può o, a causa di tale timore, non vuole avvalersi della protezione di detto paese, oppure apolide che
si trova fuori dal paese nel quale aveva precedentemente la dimora abituale per le stesse ragioni
succitate e non può o, a causa di siffatto timore, non vuole farvi ritorno, e al quale non si applica
l’articolo 12”
79 Direttiva 2004/83/CE articolo 2, lettera f): “ ‘persona avente titolo a beneficiare della protezione
sussidiaria’ : cittadino di un paese terzo o apolide che non possiede i requisiti per essere riconosciuto
come rifugiato ma nei cui confronti sussistono fondati motivi di ritenere che, se ritornasse nel paese
di origine, o, nel caso di un apolide, se ritornasse nel paese nel quale aveva precedentemente la
dimora abituale, correrebbe un rischio effettivo di subire un grave danno”
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ulteriore riferimento diretto all’articolo 1 A della Convenzione di Ginevra, e tende a
specificare come non siano da considerarsi sufficienti i semplici atti in sé, ma
debbano essere legati alla mancanza di protezione contro tali atti80.
Particolare attenzione viene dedicata ai metodi di ricerca, che gli organi
competenti nel rilascio della protezione sussidiaria o del diritto d’asilo devono
seguire per verificare i dati forniti dal richiedente e per valutare le domande. In
particolar modo l’articolo 4 prevede che lo Stato membro non solo consideri tutti i
dati forniti dal richiedente (documentazione in possesso relativamente all’età,
all’estrazione sociale, all’identità, alla cittadinanza, ai luoghi di soggiorno ecc.), ma
anche tutte le informazioni relative al paese di origine, tenendone in conto anche le
disposizioni legislative e regolamentari. Vengono inoltre indicate81 delle fonti certe,
alle quali fare riferimento per ricavare i vari dati necessari: queste sono
esplicitamente indicate e sono l’Alto Commissariato delle Nazioni Unite per i
rifugiati e l’Ufficio europeo di sostegno per l’asilo82.
L’azione della Direttiva tende a un progressivo eguagliamento tra lo status
di rifugiato e quello della protezione sussidiaria: vengono infatti eliminate alcune
delle differenze e si punta ad equiparare i vari diritti sociali relativi alle possibilità
di lavoro83, di assistenza sanitaria84 e di studio85. Differenza principale rimane la
durata, perché secondo l’articolo 24 il permesso di soggiorno relativo allo status di
rifugiato ha una durata massima di tre anni, mentre quello relativo alla protezione
sussidiaria può giungere a un periodo massimo di due anni, rinnovo compreso.
Di particolare interesse si rivelano inoltre l’articolo 6 e l’articolo 7, nei quali
viene regolato il problema dei responsabili della persecuzione e quello dei soggetti
che offrono protezione. Il primo individua i responsabili della persecuzione
(relativamente allo status di rifugiato) o del danno (relativamente alla protezione
80 Direttiva 2004/83/CE, articolo 9, comma 3: “In conformità dell’articolo 2, lettera d), i motivi di
cui all’articolo 10 devono essere collegati agli atti di persecuzione quali definiti al paragrafo 1 del
presente articolo o alla mancanza di protezione contro tali atti.”
81 Direttiva 2004/83/CE, articolo 8, comma 2.
82 Agenzia dell’Unione Europea creata dal regolamento 439/2010 del 19 maggio 2010, che si
propone il compito di rafforzare la collaborazione tra gli Stati europei facilitando lo scambio di
informazioni ed esperienze tra i paesi stessi. L’agenzia ha sede a La Valletta.
83 Direttiva 2004/83/CE, articolo 26.
84 Ivi, articolo 30.
85 Ivi, articolo 34.
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sussidiaria) indicandoli come “a) lo stato; b) i partiti o le organizzazioni che
controllano lo Stato o una parte del suo territorio; c) soggetti non statuali, se può
essere dimostrato che i responsabili di cui alle lettere a) e b), comprese le
organizzazioni internazionali, non possono o non vogliono fornire protezione
contro persecuzioni o danni gravi come definiti all’articolo 7”. L’articolo indica
quindi tre diverse ipotesi, le prime due riguardo situazioni di facile soluzione e
fanno riferimento a soggetti giuridici di cui si è a lungo discusso, mentre la terza,
cioè la c), è sicuramente più problematica. Con la terza ipotesi viene infatti
confermata la possibilità che enti o individui privati possano essere fonte di rischio
non solo quando sono legati all’autorità in base alle regole della responsabilità
internazionale, ma anche nel caso in cui, detta autorità, non sia in grado o non
voglia impedire a tali enti o individui di porre in essere le condotte in questione.
Differente è invece l’articolo 7, nel quale viene indicata una lista esaustiva
dei soggetti che possono offrire protezione: questi sono gli Stati o i partiti o le
organizzazioni che controllano lo stato o la parte più consistente del suo territorio
“a condizione che vi sia la volontà e la capacità di offrire protezione”.
Paragonando i due articoli emerge chiaramente una incongruenza di fondo:
la non perfetta coincidenza fra coloro che possono essere la fonte del rischio e
coloro che possono offrire protezione. Sembra evidente infatti come le
organizzazioni internazionali compaiano espressamente nel caso in cui vengono
indicati gli enti che possono fornire protezione, mentre siano totalmente assenti
nell’elenco dei soggetti da cui il rischio può emanare. Questa particolare situazione
ci pone di fronte a due problematiche: la prima, rilevata già dall’Alto
commissario86, relativa al fatto che esistono soggetti, quali le organizzazioni
internazionali, che possono sì fornire protezione, ma non a un livello pari a quello
di un’autorità statale. In questo particolare caso si potrebbe finire per escludere dal
regime della direttiva individui che possono godere di una protezione, che
potremmo definire “minore”, nel loro paese d’origine. In realtà questo rischio
sembra abbastanza remoto, in quanto non solo la presenza di un’organizzazione
86 Cherubini F., L’asilo dalla Convenzione di Ginevra al diritto dell’Unione Europea, Bari, Cacucci
Editore, 2012, pg. 202.
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internazionale sul territorio di un paese terzo non implica obbligatoriamente
l’esistenza di una protezione, ma anche, come indicato precedentemente,
l’organizzazione deve essere ufficialmente riconosciuta e garantire il controllo dello
Stato o di una sua parte consistente.
Altra criticità che emerge è quella relativa all’esclusione delle
organizzazioni internazionali dagli organismi capaci di creare un rischio per il
soggetto, la realtà ha infatti dimostrato più volte come alcune condotte generino
individui meritevoli di protezione87. Ovviare a questo problema non è facile, infatti
l’impossibilità di far rientrare le organizzazioni internazionali all’interno delle
categorie elencate nell’articolo 6, lettera c) fa seriamente pensare che operare una
riconciliazione fra le due diverse categorie sia praticamente impossibile.
Una possibile soluzione potrebbe essere il tentativo di far rientrare le
organizzazioni internazionali all’interno delle categorie presenti sotto la lettera b)
dell’articolo 6, per fare ciò, si rivela comunque necessaria la dimostrazione, già più
volte ripetuta nei paragrafi precedenti, che l’organizzazione controlli direttamente
lo Stato o una parte consistente del suo territorio.
Particolare rilevanza assumono poi fattori che possono portare un
richiedente a vedersi negato il riconoscimento dei diversi status. La novità in questo
campo è data dall’articolo 8, comma 1, in cui viene indicato come possibile causa
di rifiuto il caso in cui all’interno dello Stato d’origine del richiedente siano
presenti una o più regioni nelle quali il soggetto potrebbe vivere degnamente senza
correre alcun rischio, in realtà corposi sono i dubbi che emergono su questa parte
della direttiva e sembra evidente come la stessa non sia in linea con quanto stabilito
dalla Corte EDU88, in quanto l’esistenza di una zona sicura non necessariamente
comporta la possibilità per il soggetto di trasferirvisi.
Restando sempre nell’ambito del diniego della protezione internazionale
merita una piccola analisi l’articolo 20 (protezione dall’espulsione) del Decreto
87 Si veda al riguardo Cherubini F., L’asilo dalla Convenzione di Ginevra al diritto dell’Unione
Europea, Bari, Cacucci Editore, 2012; pg. 203; Opie R. A., Human rights by peacekeepers: finding
a framework for attribution of international responsibility, in NewZealand Law Review, 2006, pg. 1.
88 Cherubini F., L’asilo dalla Convenzione di Ginevra al diritto dell’Unione Europea, op. cit., pg.
205.
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Legislativo 251/07 il quale specifica in maniera chiara il fatto che le deroghe al
principio di non allontanamento possono essere applicate solo nel caso in cui ciò
non sia precluso da altre norme e obblighi internazionali. Esso recita infatti che: “
Fermo restando quanto previsto dall’articolo 19, comma 1, del decreto legislativo
25 luglio 1998, n. 286, il rifugiato o lo straniero ammesso alla protezione sussidiari
è espulso quando: a) sussistono motivi per ritenere che rappresenti un pericolo per
la sicurezza dello Stato; b) rappresenta un pericolo per l’ordine e la sicurezza
pubblica, essendo stato condannato con sentenza definitiva per un reato per il quale
è prevista la pena della reclusione non inferiore nel minimo a quattro anni o nel
massimo a dieci anni.” Va comunque precisato come l’applicabilità di tali deroghe
è interamente preclusa da norme internazionali ed interne e che nel caso in cui
l’allontanamento del rifugiato sia determinato dall’aver riportato una condanna per
un reato per il quale è prevista una pena compresa tra i 4 e i 10 anni è comunque da
escludere l’allontanamento nel caso in cui manchi la condanna definitiva; nel caso
invece in cui la misura sia determinata da ragioni di ordine pubblico o sicurezza
dello Stato è in ogni caso necessario verificare se l’individuo interessato costituisca
o no un pericolo attuale e concreto per lo Stato Italiano e se tale pericolo,
comparato con i rischi che l’individuo correrà in caso di rimpatrio, sia tale da aver
la prevalenza.
Come spesso accade, alcune differenze sono riscontrabili, anche se in questo
caso sono per lo più minime, tra la Direttiva e il decreto legislativo di recepimento
dello Stato Italiano. La prima e più evidente è quella relativa alla validità temporale
dei documenti rilasciati. Lo status di rifugiato ha una validità quinquennale e
rinnovabile89, al contrario di quanto prevedeva la direttiva, che indicava un termine
minimo di tre anni, mentre la protezione sussidiaria ha validità triennale ed è
rinnovabile90, a differenza delle disposizioni europee che indicavano una durata di
due anni.
Ulteriore elemento che distingue il decreto legislativo n. 251/2007 dalla
Direttiva Europea 2004/83/CE è la presenza dell’articolo 33 “Norme Finanziarie”,
89 Decreto legislativo n. 251/2007, articolo 23, comma 1.
90 Ivi, articolo 21, comma 2.
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in cui, come si può dedurre dal titolo, vengono indicate le coperture finanziarie e i
fondi stanziati. Si può riscontrare come il finanziamento annuale dedicato a
“garantire la più ampia informazione sui diritti e doveri degli status riconosciuti”91
sia di 50.000 euro annuali per gli anni 2007, 2008 e 2009, mentre i finanziamenti
relativi all’assistenza sanitaria e alla tutela dei nuclei familiari sono 2.031.510 € per
l’anno 2007, 11.951.820 € per l’anno 2008 15.677.600 € per l’anno 2009,
19.453.380 € per l’anno 2010 e 23.229.160 € per l’anno 2011. Infine si indica come
fonte di finanziamento per le spese degli anni 2007, 2008 e 2009 il Fondo di
rotazione per l’attuazione delle politiche comunitarie92.
3.6 La Direttiva 2005/85/CE (Direttiva Procedure)
La Direttiva 2005/85/CE venne recepita dall’Italia attraverso il decreto
legislativo 25/2008, che è stato successivamente modificato dal D.Lgs 159/2008
nonché dalla Legge n.94/2009 e dal D.Lgs. n. 150/2011.
Con la recezione della direttiva europea il sistema italiano d’asilo subì
importanti modifiche, che vanno dal funzionamento delle Commissioni Territoriali
alle procedure di ricorso.
La principale e più importante novità è data dalla modifica della procedura
di esame della domanda. Se i primi passi – previsti dalle direttive della legge
189/02 - che il richiedente doveva compiere, cioè presentare la propria domanda
presso la Questura o posto di frontiera93, che inoltreranno le richieste alla
Commissione Territoriale competente, rimangono pressoché identici, le due
differenti procedure previste dalla normativa precedente, vengono definitivamente
91 Direttiva 2004/83/CE, articolo 21, comma 2.
92 Fondo per l’attuazione delle politiche comunitarie istituito per il Ministero dell’Economia e delle
finanze con la legge n. 183 del 16 aprile 1987. Compito del fondo è far fronte alle esigenze
finanziarie necessarie ad assicurare l’attuazione in Italia delle politiche comunitarie; è un conto
corrente infruttifero aperto presso la tesoreria centrale dello Stato.
93 La domanda d’asilo non può essere sottoposta ad alcuna valutazione di ammissibilità da parte
delle autorità di pubblica sicurezza, le quali devono limitarsi a riceverla e trasmetterla all’autorità
accertante
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abolite insieme alla suddivisione tra trattenimento facoltativo e obbligatorio. Di
conseguenza i Centri di Identificazione vengono sostituiti dai cosiddetti CARA
(Centri di Accoglienza per i Richiedenti Asilo), considerati non più luoghi di
trattenimento94 dei richiedenti, ma più semplicemente strutture di prima
accoglienza. L’invio presso i Centri di Accoglienza per i Richiedenti Asilo avviene
solo in determinati casi specifici: quando si presenta la necessità di verificare o
determinare la nazionalità del richiedente (in questo caso il trattenimento non
dovrebbe essere superiore ai venti giorni), quando il richiedente ha presentato
domanda dopo essere stato fermato per aver eluso o tentato di eludere il controllo di
frontiera (anche in questo caso la norma prevede una permanenza non superiore ai
20 giorni), quando il richiedente ha presentato domanda dopo essere stato fermato
in condizioni di soggiorno irregolare (permanenza non superiore ai 35 giorni) o ha
presentato domanda essendo destinatario di un provvedimento di espulsione
(permanenza non superiore ai 35 giorni)95.
Gli itinera precedenti vengono sostituiti da un unico iter; con esso, in
seguito alla presentazione della domanda, il questore rilascia al richiedente un
certificato nel quale si accerta lo status di ‘richiedente di protezione internazionale’
e nei casi necessari dispone l’invio del richiedente alle strutture di accoglienza
presenti sul territorio. Nel caso in cui non sia necessario l’invio alle strutture il
questore rilascia un permesso di soggiorno valido per tre mesi, rinnovabile fino alla
definizione della procedura di riconoscimento dello status.
In seguito alla presentazione della domanda, questa viene inviata alla
Commissione Territoriale competente, la quale provvede al colloquio con il
94 Rimangono comunque dei casi di trattenimento, nei quali il soggetto viene “ospitato” all’interno
dei CPT, regolamentati dall’articolo 21 del decreto legislativo n.25/2005: “ E' disposto il
trattenimento, nei centri di cui all'articolo 14 del decreto legislativo 25 luglio 1998, n. 286, del
richiedente:
a) che si trova nelle condizioni previste dall'articolo 1, paragrafo F, della Convenzione di Ginevra;
b) che e' stato condannato in Italia per uno dei delitti indicati dall'articolo 380, commi 1 e 2, del
codice di procedura penale, ovvero per reati inerenti agli stupefacenti, alla libertà sessuale, al
favoreggiamento dell'immigrazione clandestina verso l'Italia e dell'emigrazione clandestina
dall'Italia verso altri Stati, o per reati diretti al reclutamento di persone da destinare alla prostituzione
o allo sfruttamento della prostituzione o di minori da impiegare in attività illecite;
c) che e' destinatario di un provvedimento di espulsione, salvo i casi previsti dall'articolo 20, comma
2, lettera d).”
95 Decreto legislativo n. 25/2008, articolo 20.
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richiedente entro trenta giorni dal ricevimento della domanda e decide entro i tre
giorni feriali successivi; nel caso in cui la Commissione non riesca a rispettare i
tempi sopra indicati, sarà tenuta a comunicare il tutto alla Questura, che informerà
il richiedente96.
A questa procedura standard vanno affiancati dei casi particolari nei quali
sono previste alcune eccezioni, che permettono tempi più brevi per il
completamento della pratica. Si ha un esame prioritario nei casi in cui la richiesta
sia palesemente fondata, presentata da richiedenti appartenenti a categorie
vulnerabili o da residenti in un CARA o in un CPT “fatto salvo il caso in cui
l’accoglienza sia disposta per verificare o accertare l’identità del richiedente”97.
Relativamente alle singole domande presentate le Commissioni Territoriali
potranno prendere le seguenti decisioni:
 riconoscere lo status di rifugiato
 riconoscere lo status di protezione sussidiaria
 non riconoscere alcuna protezione
 raccomandare il rilascio del permesso per motivi umanitari, qualora,
pur non riconoscendo la protezione sussidiaria, la commissione rilevi
la sussistenza di “gravi motivi di carattere umanitario”98.
La composizione delle Commissioni Territoriali rimane pressoché
invariata99, ma il loro numero (come si è già accennato) viene portato da sette a
dieci e viene indicata la possibilità, nei casi di afflusso rilevante di domande di
protezione, che queste vengano suddivise in diverse sezioni. L’esame della
domanda deve avvenire tenendo conto della situazione individuale e del Paese di
origine: inoltre nessuna domanda può essere considerata automaticamente
inammissibile solo perché il richiedente proviene da uno Stato considerato
sicuro100.
96 Ivi, articolo 26.
97 Ivi, articolo 28.
98 Ivi, articolo 32.
99 L’incarico ha durata triennale ed è rinnovabile.
100 Decreto legislativo n. 25/2008, articolo 32, comma 2.
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Mediante il decreto viene abolito lo strumento del riesame e riformata la
fase di impugnazione. In seguito al diniego, il soggetto può, nei trenta giorni
successivi alla comunicazione del provvedimento, presentare ricorso al Tribunale,
che ha sede nel capoluogo del distretto della Corte d’Appello in cui si trova la
Commissione Territoriale responsabile. La norma prevede espressamente che il
soggetto rimanga sul territorio nazionale, come “richiedente protezione
internazionale”, fino all’esito della seconda istanza101; inoltre è garantita anche la
possibilità di presentare ricorso nel caso in cui venga garantita “solo” la protezione
sussidiaria quando invece si era chiesto il riconoscimento dello status di
rifugiato102.
Particolare spazio, all’interno del decreto legislativo, viene dato anche alla
Commissione nazionale per il diritto d’asilo. Le funzioni precedentemente affidate
all’organo vengono ampliate: ai già noti compiti “in materia di revoca e cessazione
degli status di protezione internazionale riconosciuti”103 e “di indirizzo e
coordinamento delle Commissioni territoriali, di formazione e aggiornamento dei
componenti delle medesime Commissioni”104 vengono affiancati i compiti “di
costituzione e aggiornamento di una banca dati informatica contenente le
informazioni utili al monitoraggio delle richieste di asilo, di costituzione e
aggiornamento di un centro di documentazione sulla situazione socio-politico-
economica dei Paesi di origine dei richiedenti, di monitoraggio dei flussi di
richiedenti asilo, anche al fine di proporre l'istituzione di nuove Commissioni
territoriali e di fornire, ove necessario, informazioni al Presidente del Consiglio dei
Ministri”105. La composizione dell’organo rimaneva pressoché uguale; ai membri
già precedentemente elencati106 veniva affiancato un dirigente del Dipartimento di
pubblica sicurezza del Ministero dell’interno.
Come in altri decreti legislativi un intero articolo, in questo caso il numero
19 , è dedicato alla tutela del minore. La normativa in parte implementa quella già
101 Ivi, articolo 36.
102 Ivi, articolo 35.
103 Ivi, articolo 5, comma 1.
104 Ibidem.
105 Ibidem.
106 Decreto legislativo n. 25/2008, paragrafo I, capitolo II.
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esistente in Italia, ribadendo l’esistenza di determinate garanzie. Alcune tra le più
significative sono: il divieto per il minore di essere ospitato in un qualsiasi CARA o
CPT, l’obbligo di ottenere il consenso del minore nel caso in cui sia necessario
verificare la sua età, l’obbligo di utilizzare tecniche non invasive e l’obbligo di
assegnare al minore un rappresentante che lo segua e gli fornisca tutta l’assistenza
necessaria, in particolar modo durante l’audizione.
Anche in questa misura di recepimento è possibile riscontrare un articolo
relativo alle disposizioni finanziarie107; di particolare interesse sono alcune
disposizioni di spesa:
 relativamente all’implementazione delle Commissioni Territoriali
vennero stanziati 239.000 € per l’anno 2008;
 riguardo ai costi di gestione delle Commissioni vennero stanziati
832.000 € a decorrere dall’anno 2008;
 per l’adeguamento dei CARA la spesa preventivata fu di 8.000.000 €
per l’anno 2008;
 per i costi dei servizi di accoglienza venne prevista una spesa di
12.218.250 € a decorrere dall’anno 2008, a cui vanno aggiunti altri
6.600.000 €, sempre a decorrere dall’anno 2008, per i servizi di
accoglienza gestiti dagli enti locali.
3.7 Innovazioni e limiti dell’azione europea.
L’azione europea ha portato nuova linfa vitale all’azione legislativa italiana
nell’ambito del diritto d’asilo. La volontà di intraprendere una via comune che porti
alla creazione di un diritto comunitario emerge chiaramente dalle varie direttive e
dai vari regolamenti dell’UE. L’Italia, malgrado la lentezza nel recepimento, (in
media sono necessari dai tre ai quattro anni), ha migliorato –anche se in alcuni casi
solo da un punto di vista prettamente formale - la qualità della sua legislazione e
107 Ivi, articolo 39.
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creato una serie di strumenti di tutela necessari al cittadino proveniente da un paese
terzo.
Come esempio di questo progressivo miglioramento della legislazione
interna possiamo sicuramente indicare l’introduzione della cosiddetta protezione
sussidiaria, della quale abbiamo già parlato precedentemente; ma sembra opportuno
approfondire in maniera adeguata un argomento così importante.
 La protezione sussidiaria può essere definita come uno status conferito
dalle Commissioni territoriali in seguito alla presentazione di una domanda di
protezione internazionale. Essa, può essere concessa nel caso in cui il cittadino
straniero non possa dimostrare una persecuzione personale ai sensi della
Convenzione di Ginevra, ma si ritiene che possa subire un danno grave quale:
torture, minacce, condanna a morte o minacce alla vita in caso di guerra interna o
internazionale.
La protezione sussidiaria fornisce uno status quasi equivalente a quello del
rifugiato, coloro che ne usufruiscono potranno infatti: studiare, svolgere un’attività
lavorativa (subordinata o autonoma o nel pubblico impiego), iscriversi al servizio
sanitario e usufruire delle prestazioni assistenziali dell’INPS come per esempio gli
assegni sociali o la pensione per gli invalidi civili.
Il permesso di soggiorno per protezione sussidiaria può essere convertito in
un permesso di soggiorno per lavoro, ma la conversione comporta la rinuncia alla
protezione sussidiaria stessa. La differenza più evidente tra la protezione sussidiaria
e lo status di rifugiato è la durata. La prima infatti ha una durata limitata, che
corrisponde a 3 anni, poi portati a 5, rinnovabili.
Un altro importante diritto garantito dalla protezione sussidiaria è quello
relativo all’unità familiare, il soggetto in possesso di permesso per protezione
sussidiaria può inoltrare la richiesta di ricongiungimento familiare per consentire
l’ingresso in Italia dei propri familiari.
Con il termine ‘familiari’ si fa riferimento a: il coniuge, i figli minori
(naturali o adottati o affidati o sottoposti a tutela) a patto che non siano sposati e
risultino a carico del titolare del permesso di protezione sussidiaria, i figli
maggiorenni a carico se invalidi totali e i genitori.
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Altro elemento di grande importanza, introdotto con il decreto legge
n.25/2008 è il cosiddetto “ricorso sospensivo”, cioè l’obbligo di sospendere
l’efficacia del procedimento d’espulsione nel caso di avvio della procedura di
ricorso, oltre al maggiore interesse nei confronti della tutela dei minori, dei quali si
parlava comunque in maniera più o meno approfondita in tutte le direttive sopra
elencate.
Da non tralasciare riguardo al decennio che stiamo prendendo in analisi, è la
Direttiva 2011/95/CE del 31 dicembre 2011, recepita nell’ordinamento italiano con
il Decreto Legislativo n. 18 del 21 febbraio 2014. Compito di questa nuova direttiva
era il ribadire le indicazioni date dalla Direttiva 2004/83/CE.
Quest’ultima era già stata in passato tra le più apprezzate e sicuramente la
sua applicazione era stata una delle meno problematiche. In conseguenza la nuova
rifusione non introdusse elementi particolarmente innovativi, ma di sicuro è
possibile rilevare una maggiore chiarezza e precisione delle norme presenti nel
documento. Gli articoli che subirono le maggiori modifiche furono:
 l’articolo 7 in cui viene chiarito che la lista è esaustiva attraverso la
precisazione: “ La protezione contro persecuzioni o danni gravi può
essere offerta esclusivamente: […]”; viene specificato che i partiti e
le organizzazioni che controllano un territorio possono offrire
protezione “ a condizione che abbiano la volontà e la capacità di
offrire protezione”, inoltre si afferma in maniera chiara che la
protezione contro persecuzioni o danni gravi debba essere “effettiva
e non temporanea”;
 l’articolo 8 relativo alla protezione interna del paese d’origine, viene
modificato in più punti allo scopo di chiarire che un cittadino
straniero può essere escluso dalla protezione internazionale a patto
che egli possa accedere alla protezione in una parte del territorio di
origine e a condizione che abbia la possibilità di recarsi lì senza
alcun pericolo per la propria incolumità e che si possa supporre che
vi si stabilisca. Allo scopo di valutare le condizioni del Paese terzo,
lo Stato che deve esprimere un proprio giudizio sulla richiesta di
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protezione internazionale, dovrà fare le dovute valutazioni basandosi
in particolar modo su: “informazioni precise e aggiornate [che]
provengano da fonti pertinenti, quali l’Alto Commissariato delle
Nazioni Unite per i rifugiati e l’Ufficio europeo di sostegno per
l’asilo”. Infine viene abolito il paragrafo 3, presente nella Direttiva
2004/83/CE che permetteva l’applicabilità dell’articolo 8 anche in
caso “ostacoli tecnici al ritorno al paese d’origine”
 l’articolo 9 riguardante gli atti di persecuzione veine modificato allo
scopo di rendere palese che i motivi di persecuzione possono essere
collegati tanto agli atti di persecuzione in sé, quanto all’assenza di
protezione contro tali atti.
 L’articolo 10 che elenca i motivi di persecuzione viene ampliato e
nella parte relativa alla definizione dei gruppi vengono indicate
come possibili elementi dei quali tener conto tutte le considerazioni
di genere, identità di genere compresa.
In definitiva la rifusione avvicina notevolmente il contenuto dello status di
protezione sussidiaria a quello di rifugiato eliminando parte delle possibilità che gli
Stati avevano per limitare l’accesso ad alcuni diritti ai soli rifugiati. In particolar
modo gli articoli 26, 30 e 34 ribadiscono come in materia di occupazione,
assistenza sanitaria e strumenti d’integrazione i due status siano da un punto di
vista pratico equiparati, infatti, per esempio, in materia di assistenza sanitaria si
aggiunge l’obbligo per gli Stati membri di fornire assistenza relativa ai disturbi
psichici, mentre riguardo agli strumenti d’integrazione viene espressamente
indicato l’obbligo di attuare politiche dirette a prevenire la discriminazione nei
confronti dei beneficiari di protezione internazionale con lo scopo di garantire le
pari opportunità.
In questo processo di sviluppo della legislazione italiana ed europea,
accanto ai vari aspetti positivi è opportuno evidenziare la presenza di lacune, alcune
attribuibili alla volontà del legislatore stesso, altre a  scelte politiche portate avanti
dai vari Governi.
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Relativamente al secondo caso, possiamo fare l’esempio della protezione
temporanea. Questo strumento, utile all’interno del panorama legislativo, rimane ad
oggi inutilizzato, in quanto una sua attivazione a livello UE è successiva al
raggiungimento di una stabile maggioranza all’interno del Consiglio europeo. Di
conseguenza quello che si configurerebbe quale un ulteriore mezzo di tutela per i
rifugiati rimane pressoché inutilizzato a causa delle varie divergenze politiche tra
gli Stati membri. Se da un lato questo strumento europeo è rimasto sostanzialmente
inattuato, l’Italia dall’altro ha però  più volte fatto ricorso all’articolo 20, comma 1
del Decreto Legislativo 286/98, che ha permesso il salvataggio di sfollati
provenienti da Albania, Jugoslavia, Somalia e Kosovo tra gli anni 1998 e 2000, e di
cittadini provenienti dal Nord Africa (come si dirà  più specificamente più avanti,
nel Capitolo IV) nel periodo 2011/2012.
Discorso a parte meritano invece i casi in cui si ha una semplice modifica di
facciata della normativa stessa, la quale rimane invariata dal punto di vista
sostanziale, mentre le vengono apportati diversi cambiamenti solo dal punto di vista
formale. L’esempio più chiaro è quello relativo all’abolizione del trattenimento nei
CID e alla sostituzione dello stesso con l’accoglienza nei CARA: se infatti dal
punto di vista formale abbiamo delle modifiche, dal punto di vista pratico non
cambia nulla, in quanto i casi di accoglienza rimangono pressoché uguali a quelli di
trattenimento e i CARA sono praticamente le stesse strutture che prima erano
chiamate CID.
Un ulteriore elemento del quale prendere atto è l’utilizzo di sempre
maggiori risorse non solo dal punto di vista italiano, ma anche da quello europeo.
Possiamo infatti notare come il supporto alle politiche relative all’asilo e
all’immigrazione sia aumentato costantemente nel corso degli anni. Questo
particolare dato, desumibile dalle varie disposizioni finanziarie delle direttive, non è
riconducibile a un semplice aumento dei richiedenti asilo108, bensì alla manifesta
108 Numero di domande presentate negli anni 2000: 2000: 18.360 domande; 2001: 17.402 domande;
2002: 16.123 domande; 2003: 13.971 domande; 2004: 9.796 domande; 2005: 9.346 domande; 2006:
10.348 domande; 2007: 14.053 domande; 2008: 31.097 domande. Fonte: Rapporto Annuale Sistema




volontà di fornire un sistema d’asilo sempre migliore e completo, che provi a
tutelare veramente il richiedente.
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Capitolo 4
Gli sviluppi più recenti
4.1 Il decreto legislativo n. 159/2008 e la legge
n. 94/2009 (Legge sulla sicurezza pubblica)
In seguito alle elezioni politiche dell’aprile 2008 si ebbe un cambio della
maggioranza nel Parlamento, con un successivo cambio di governo. La nuova
compagine governativa109 manifestò subito una volontà politica differente, per certi
versi opposta, rispetto al governo precedente.
La dimostrazione pratica di questa volontà fu l’emanazione del decreto
legislativo n. 159/2008 e della legge n. 94/2009.
La portata del d.lgs. n. 159/2008 fu tutt’altro che limitata: esso modificava
in parte il decreto legislativo n. 25/2008 e ripristinava quasi totalmente la normativa
precedente, azzerando le riforme in materia di trattenimento dei richiedenti asilo.
Veniva infatti disposto, per i richiedenti già destinatari di un provvedimento di
espulsione amministrativa, il trattenimento all’interno non di una struttura di
accoglienza come i CARA ma di una struttura che potremmo definire a carattere
“chiuso”, cioè un CIE (Centro di identificazione ed espulsione).
Altre disposizioni importanti sono quelle che conferiscono alle
Commissioni Territoriali maggiore discrezionalità. Ogni Commissione può, da
questo momento in poi, rigettare una domanda per palese infondatezza nel caso in
cui si ritenga che questa sia stata presentata con il solo scopo di ritardare o impedire
un provvedimento di espulsione o di respingimento110. Allo stesso tempo gli
obblighi del richiedente asilo vengono, diciamo, aumentati; questi infatti non è più
109  Governo Berlusconi IV.
110  Decreto Legislativo n. 159/2008 articolo 1, comma f.
75
solo tenuto a collaborare con le autorità preposte, ma ha anche l’obbligo di
comparire personalmente di fronte alla commissione territoriale e di consegnare i
documenti in suo possesso, compreso il passaporto111.
Ulteriore disposizione che ha suscitato non poche perplessità è quella
relativa alla possibilità da parte del Prefetto di stabilire un limite alla libertà di
movimento del cittadino straniero circoscrivendola alla città di residenza112. Le
critiche mosse relativamente a questa parte della norma113, principalmente
dall’ASGI e dall’ACNUR, sono relative alla possibilità di applicare la norma alla
totalità dei richiedenti asilo, quando già l’articolo 7 della Direttiva 2003/09 sugli
standard minimi in materia di accoglienza dei richiedenti asilo consentiva
restrizioni delle libertà personali solo in casi particolari e ben delineati.
Altre parti del testo legislativo ad aver causato non poche preoccupazioni
sono quella relativa alla modifica della tempistica, per l’impugnazione del diniego
da parte dei residenti all’interno dei Centri di Accoglienza per i Richiedenti Asilo,
che passa da quindici a trenta giorni114, e quella che non rende automatico l’effetto
sospensivo del caso di impugnazione nelle situazioni in cui il provvedimento
dichiari inammissibile la domanda di protezione internazionale, nel caso di
allontanamento senza giustificato motivo dal centro e nel caso in cui la domanda
risulti manifestamente infondata. A questi tre casi ne vengono aggiunti altri tre: nel
caso di accoglienza nei CARA per aver eluso o tentato di eludere il controllo di
frontiera, nel caso di accoglienza nei CARA per aver presentato la domanda dopo
essere stato fermato in condizioni di soggiorno irregolare e nelle situazioni di
trattenimento all’interno di un CIE. Malgrado questa revisione in senso “restrittivo”
viene comunque garantita la possibilità di chiedere al Tribunale competente, in
seguito al deposito di un ricorso, la sospensione del provvedimento per gravi e
fondati motivi.
111 Decreto Legislativo n. 159/2008 articolo 1, comma c.
112 Decreto Legislativo n. 159/2008 articolo 1, comma b.
113 Si consulti a riguardo il commento dell’ASGI sulla norma, consultabile al sito:
http://www.meltingpot.org/Nuove-norme-sul-diritto-di-asilo-il-commento-dell-
ASGI.html#.U_YMKcV_u6s, ultimo accesso 21/08/2014.
114 Decreto Legislativo n. 159/2008 articolo 1, comma h.
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Discorso a parte merita poi la legge n. 94/2009, nata come legge sulla
sicurezza pubblica: questa introduce il reato di “immigrazione clandestina” e rende
il procedimento di ricorso e impugnazione ancora più farraginoso e complesso.
4.2 Nuovi tentativi di riforme in ambito europeo
Il 21 ottobre 2009 la Commissione Europea approva un pacchetto di
proposte di riforme relative alla legislazione in tema di asilo e fornisce una
valutazione accurata del sistema d’asilo europeo mettendone in evidenza i punti
critici.
Vengono proposte diverse riforme che vanno a modificare in parte le
Direttive precedentemente emanate e allo stesso tempo vengono concessi ai vari
membri tre anni per recepire le nuove normative.
Le principali innovazioni furono l’abolizione delle ormai minime differenze,
relativamente ai diritti concessi, tra protezione sussidiaria e status di rifugiato e il
tentativo di ridurre a sei mesi la durata delle procedure di analisi di primo grado
delle domande.
Di particolare interesse è la valutazione del sistema di asilo europeo fornito
dalla Commissione: dall’analisi portata avanti emerge chiaramente come, sebbene i
passi avanti a livello europeo siano stati molti, le divergenze fra i diversi Stati
membri siano ancora eccessive. Causa di queste divergenze rimane la grande
autonomia concessa ai singoli Stati nella recezione delle direttive e l’eccessiva
differenza riguardo ai livelli di accoglienza nelle diverse zone d’Europa. Il bilancio
non è quindi da considerarsi totalmente positivo e i limiti del sistema ricadono
totalmente sui richiedenti asilo e sugli stessi Stati membri.
Relativamente all’Italia, grande risalto viene dato non solo alla lentezza nel
recepire le direttive, ma anche agli effetti negativi portati in parte dal Regolamento
di Dublino. Pur non accettando totalmente le varie tesi vittimistiche diffuse
principalmente nel mondo giornalistico, il Parlamento Europeo riconosce che “ in
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assenza di un autentico sistema europeo comune di asilo e di una procedura unica,
il sistema Dublino continuerà ad essere ingiusto sia per i richiedenti asilo, sia per
taluni Stati membri”115.
4.3 Il potenziamento delle strutture di
accoglienza
In seguito al continuo aumento degli arrivi, lo Stato Italiano ha portato
avanti un costante aumento dei posti letto a disposizione e ha tentato a più riprese di
standardizzare e migliorare il livello di accoglienza nelle strutture a disposizione.
I grandi centri governativi, già esistenti dagli anni ’90, sono stati potenziati
e a questi ne sono stati aggiunti altri in seguito all’emergenza sbarchi del 2008116.
Il sistema venuto quindi a crearsi si basa su quattro pilastri:
 I Centri di primo soccorso e accoglienza (CPSA). Sono strutture
allestite nei luoghi di maggiore sbarco, nelle quali i cittadini stranieri
ottengono le prime cure mediche, vengono fotosegnalati e qui viene
accertata l’eventuale volontà di richiedere la protezione
internazionale. In seguito allo svolgimento di queste procedure i
soggetti vengono smistati nei vari centri. I CPSA presenti nel
territorio italiano sono quattro e si trovano a: Lampedusa (AG),
Elmas (CA), Pozzallo (RG), Otranto (LE)
 I Centri di Accoglienza (CDA) e i Centri di Accoglienza per i
Richiedenti Asilo (CARA). Le prime sono strutture tese a garantire
una prima accoglienza allo straniero irregolare rintracciato sul
territorio, mentre le seconde sono le strutture governative che
rappresentano la spina dorsale del sistema italiano. Il compito dei
115 N. Petrovic, Rifugiati, profughi, sfollati. Breve storia del diritto d’asilo in Italia dalla
Costituzione ad oggi, op. cit., pg. 104.
116 Si fa riferimento alla struttura di Castelnuovo di Porto (Roma) e Salina Grande (Trapani), nate
come centri per gestire l’emergenza, ma poi trasformate in CARA.
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CARA è quello di ospitare lo straniero richiedente asilo privo di
documenti di riconoscimento o che si è sottratto al controllo di
frontiera, per consentire l’identificazione o la definizione della
procedura di riconoscimento dello status di rifugiato. Spesso le
strutture presenti sul territorio italiano assolvono
contemporaneamente la funzione di CARA e CDA, come avviene
per quelle di: Bari Palese (Area Aeroportuale), Brindisi (Restinco),
Caltanissetta (Pian del Lago), Catania (Mineo), Crotone (località
Sant’Anna), Foggia (Borgo Mezzanone), Gorizia (Gradisca
d’Isonzo), Roma (Castelnuovo di Porto), Trapani (Salina Grande)
 I Centri di Identificazione ed Espulsione. Sono strutture destinate al
trattenimento degli stranieri extracomunitari irregolari destinati
all’espulsione. Questi sono: Bari-Palese (area aeroportuale), Bologna
(Caserma Chiarini), Brindisi (Località Restinco), Caltanissetta
(Contrada Pian del Lago), Crotone (Sant’Anna), Gorizia (Gradisca
d’Isonzo), Milano (Via Corelli), Roma (Ponte Galeria), Torino
(Corso Brunelleschi), Trapani (Ioc Milo)117.
 A queste strutture vanno aggiunti diversi circuiti di seconda
accoglienza; si possono ricondurre a questa categoria la rete SPRAR,
i circuiti di accoglienza privati e quelli degli enti locali118.
117 Dati forniti dal Ministero dell’Interno, consultabili al sito:
http://www.interno.gov.it/mininterno/export/sites/default/it/temi/immigrazione/sottotema006.html,
ultimo accesso 21/08/2014.
118 Per un elenco parziale delle strutture di accoglienza è possibile visionare il Censimento delle
strutture residenziali per stranieri redatto dal Ministero dell’Interno, consultabile al sito:
http://www.interno.gov.it/mininterno/export/sites/default/it/assets/files/16/0867_Strutture_residenzia
li_censimento_stranieri_DCDS.pdf, ultimo accesso 21/08/2014.
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4.4 Nuove fonti di finanziamento
Gran parte dei progetti portati avanti e attivati negli ultimi anni si deve ai
finanziamenti forniti dal Fondo Europeo per i Rifugiati. Che era stato attivato per la
prima volta in seguito alla Conferenza di Tampere e che è stato rinnovato più volte.
Attualmente ci troviamo nella sua terza fase di sviluppo (FER III). La
regolamentazione del fondo si ebbe con la Decisione n. 573/2007/CE del
Parlamento Europeo nell’ambito del programma generale “SOLID -  Solidarietà e
gestione dei flussi migratori”. Obiettivo del programma è quello di standardizzare i
livelli di accoglienza all’interno del territorio e implementare il sistema già
esistente con nuovi progetti tesi a favorire un’accoglienza del soggetto a lungo
termine.
Il FER III copre gli anni tra il 2008 e il 2013;  per ciascuno di questi parte
del finanziamento del fondo è avvenuta con un intervento dell’Unione Europea,
parte con una spesa diretta dello Stato Italiano. Il Fondo in questi cinque anni è
stato composto da circa 100.689.853,34 milioni di euro così divisi:
 per il Programma Annuale 2008, 12.773.698,01 €, di cui 9.909.520,30 € di
quota comunitaria;
 per il Programma Annuale 2009, 6.168.124,96 €, di cui 4.470.815 € di
quota comunitaria;
 per il Programma Annuale 2010, 10.174.355,74 €, di cui 7.202.618,28 € di
quota comunitaria;
 per il Programma Annuale 2011, 27.605.715,14 €, di cui 19.840.535,43 €
di quota comunitaria;
 per il Programma Annuale 2012, 17.565.386,95 €, di cui 11.992.321 € di
quota comunitaria;
 per il Programma Annuale 2013, 26.402.572,55 €, di cui 18.858.797 € di
quota comunitaria.
L’azione del FER III è stata quindi indirizzata verso particolari settori:
condizioni di accoglienza e procedure di asilo, integrazione dei soggetti nel
80
tessuto sociale di uno Stato membro, potenziamento della collaborazione tra gli
Stati con lo scopo di monitorare e migliorare le varie politiche di asilo e
reinsediamento dei cittadini terzi soggetti a protezione internazionale.
Il totale complessivo del fondo a livello europeo è diviso in due diverse
branche: la prima si rivolge esclusivamente agli Stati membri, la seconda
invece è rivolta alle azioni comunitarie portate avanti direttamente dalla
Commissione europea.
4.5 I progetti FER: il programma Mare Nostrum
Uno tra i principali progetti portati avanti e finanziati dal FER è il programma Mare
Nostrum119. Questo progetto, avviato nell’aprile 2010 nel quadro delle Azioni
Comunitarie del FER, è il frutto di una stretta collaborazione tra lo Stato Italiano e
quello Maltese.
Gli obiettivi prefissati erano una maggiore collaborazione tra i due stati frontalieri,
il potenziamento delle strutture recettive, principalmente da un punto di vista
medico, e l’avvio di un numero sempre maggiore di progetti tesi all’integrazione.
I diversi obiettivi del progetto sono stati raggiunti in maniera differente. Il primo
relativo alla collaborazione tra Italia e Malta, è stato raggiunto mettendo in atto
pratiche comuni fra i due stati e producendo e diffondendo tra i cittadini stranieri
richiedenti asilo del materiale audiovisivo o cartaceo. Relativamente all’assistenza
medica si è preferito invece potenziare le capacità di intervento del personale
medico incrementando  la collaborazione tra Sistema Sanitario Nazionale (SSN) e
Istituto nazionale per la promozione della salute delle popolazioni migranti e il
contrasto delle malattie della povertà (INMP)120. L’ultimo obiettivo, quello relativo
all’integrazione, è stato poi  perseguito con diversi strumenti. Il primo è stato
l’attivazione di veri e propri progetti d’integrazione strutturati in maniera da dare al
119 Da non confondere con la ben più nota operazione militare e umanitaria dallo stesso nome della
quale si parlerà più avanti.
120  Ente pubblico nato nel 2007 come centro di riferimento nazionale per l’assistenza socio-sanitaria
alle popolazioni migranti.
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cittadino straniero una visione d’insieme completa dello Stato Italiano attraverso
l’illustrazione non solo della cultura ma anche della Costituzione e dei diritti e
doveri del cittadino. Il secondo  è stata la creazione di un registro delle professioni
dei migranti: così facendo si è potuto creare un vero e proprio bilancio delle
competenze. Questo strumento, considerato erroneamente secondario, permette in
realtà di capire quali sono le competenze del migrante e di sfruttarle appieno
nell’inserimento dello stesso nella  comunità che lo ospita.
4.6 L’Emergenza Nord Africa
 Il 2011 è da considerarsi come un anno di svolta all’interno della politica italiana
di controllo dell’immigrazione. Dopo anni in cui il numero degli arrivi era stato
praticamente costante, anzi in alcuni casi si era avuto addirittura un calo, dal 2011
gli arrivi riprendono ad aumentare, anzi aumentano improvvisamente a causa degli
sconvolgimenti socio-politici che colpiscono la sponda sud del Mediterraneo in
quell’anno. Numericamente parlando, solo sull’isola di Lampedusa, nei primi nove
mesi del 2011, giunsero 26.354 migranti dalla Tunisia  e 25.935 dalla Libia, con
circa 34.000 richieste di protezione internazionale121.
In seguito a questo improvviso afflusso l’Italia decreta lo stato di emergenza
umanitaria in data 12 febbraio 2011122 e concentra tutti gli arrivi dal nord Africa nei
centri di accoglienza di Lampedusa, causandone il collasso. Per risolvere questa
situazione e alleggerire la pressione migratoria si decide, dopo pochi mesi, di
attivare diversi ponti aerei e trasporti marittimi tesi al trasferimento dei migranti in
altri centri della penisola, in particolar modo nei comuni di Manduria, Trapani,
Caltanissetta e Potenza.
121 E. Chieregato, L’Emergenza Nord Africa: l’esempio virtuoso di un piccolo centro e le criticità
del sistema, in F. Biondi dal Monte e M. Melillo (a cura di), Diritto di asilo e protezione
internazionale. Storie di migranti in Toscana,  ,  Milano, Franco Angeli, 2014, pp. 9-28.
122 Decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri del 12 febbraio 2011, Dichiarazione dello stato
di emergenza umanitaria nel territorio nazionale in relazione all’eccezionale afflusso di cittadini
appartenenti ai paesi del Nord Africa.
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Parallelamente all’aumento degli arrivi, si verificò un aumento delle richieste di
protezione internazionale. Questo portò il governo ad emanare il 10 agosto 2011
l’Ordinanza del Presidente del Consiglio dei Ministri n. 3958, che autorizzava il
Ministero dell’Interno ad istituire ulteriori cinque sezioni all’interno delle
Commissioni Territoriali, portando così a 15, su tutto il territorio nazionale, il
numero delle sezioni aggiuntive.
L’improvviso aumento del flusso migratorio proveniente dal Nord Africa
spinse il Governo italiano ad introdurre misure umanitarie di protezione
internazionale. Nella riunione del 5 aprile 2011 venne approvata la protezione
temporanea per tutti i migranti provenienti dai Paesi del Nord Africa giunti in Italia
dal gennaio 2011 sino alla mezzanotte del 5 aprile 2011.
Relativamente  ai richiedenti asilo provenienti dalla Libia, data la situazione
critica del Paese e il poco tempo a disposizione, fu necessario procedere ad un
intervento più complesso e articolato. Il 6 aprile 2011 venne definito un piano
nazionale di accoglienza dei migranti. L’obiettivo del piano era una redistribuzione
equa sul territorio dei cittadini stranieri richiedenti asilo. Il programma iniziale,
concordato dallo Stato italiano insieme con le regioni, prevedeva inizialmente
l’accoglienza e l’assistenza di 50.000 persone da ridistribuire in diverse strutture
sparse sul territorio nazionale. Inizialmente si prevedeva di fornire assistenza a
blocchi composti da un massimo di 10.000 persone, ma in realtà il flusso costante
costrinse gli organizzatori a una modifica sostanziale del piano. In pochi mesi i
gruppi iniziali di 10.000 raggiunsero il numero di 25.000, mettendo a dura prova il
sistema italiano.
Con l’intensificarsi degli sbarchi, inevitabilmente i tempi di attesa per
l’accoglienza e la redistribuzione su tutto il territorio nazionale dei richiedenti asilo
si dilatarono enormemente. Alcune regioni -in particolar modo le più interessate al
fenomeno- decisero di istituire dei centri nei quali i vari migranti appena sbarcati
venissero accolti in attesa di essere trasferiti nelle varie strutture di accoglienza.
All’interno del Piano Nazionale per l’emergenza Nord Africa vennero attivate circa
1000 strutture d’accoglienza medio piccole per un totale di 25.000 posti letto da
aggiungere a quelli già presenti all’interno del sistema italiano. Venne quindi
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nominato un Commissario delegato il cui compito era quello di organizzare il
progetto e favorire il dialogo tra le diverse parti coinvolte. Si stabiliva infatti che la
redistribuzione dei migranti sul territorio nazionale venisse stabilità dal Sistema
Nazionale della protezione Civile in collaborazione con le Regioni, i rappresentanti
dell’ANCI, dell’UPI e del Ministero dell’Interno.
Data la situazione di continua emergenza, si decise di creare un organo teso
a garantire un adeguato livello di assistenza. L’istituzione del Gruppo di
monitoraggio ed assistenza andava proprio in questa direzione: a questo veniva
infatti affidato il monitoraggio delle attività dei vari centri presenti in Italia. Per
assicurare all’organo un’adeguata autonomia e un livello sufficiente di personale si
optò per una formazione “eterogenea” dello stesso. Questo era composto dai
funzionari dei Dipartimenti della protezione Civile, del Ministero dell’Interno,
dell’UPI, dell’ANCI, dell’ACNUR, dell’OIM e della Commissione politiche sociali
della Conferenza dei Presidenti.
Lo Stato italiano predispose solamente il 26 settembre 2012 un documento
volto  al superamento dell’emergenza Nord Africa: una scelta in questa direzione
venne fatta solo in seguito alla fine del conflitto bellico in Libia e a un’apparente
riduzione dei flussi migratori diretti verso l’Italia.
4.7 L’operazione militare Mare Nostrum
In seguito all’aumento dell’afflusso di migranti dal Nord Africa e al
conseguente aumento delle tragedie nel braccio di mare che divide l’Africa dalla
Sicilia, il Governo Italiano decise di intervenire con un’operazione militare e
umanitaria denominata Mare Nostrum, che prese il via il 18 ottobre 2013.
L’operazione, secondo le indicazioni date dal Governo Italiano e dalla
Marina Militare Italiana, si prefiggeva due obiettivi: “la salvaguardia delle vite in
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mare e assicurare alla giustizia tutti coloro i quali lucrano sul traffico illegale di
migranti”123.
L’operazione vide un dispiegamento massiccio di forze: circa 1000 militari,
1 nave anfibia di tipo LPD, 2 corvette classe Minerva, 2 pattugliatori, classe
Costellazioni/Comandanti, 1 elicottero medio pesante tipo SH90 (TRR), 1
elicottero EH 101, 1 velivolo P180, 1 LRMP Breguet Atlantic, 1 elicottero medio
AW139, 1 elicottero leggero utility AW109 e una rete radar costiera della Marina
Militare con capacità di ricezione dei Sistemi Automatici di Identificazione delle
Navi Mercantili124.
Un tale spiegamento di forze venne giustificato di fronte all’opinione
pubblica come un tentativo di creare un deterrente capace di frenare i flussi
migratori provenienti dal nord Africa: inoltre l’azione autonoma dell’Italia fu
causata dalla totale indifferenza dell’Unione Europea (e dei partner europei) di
fronte alla sempre più grave situazione umanitaria.
L’operazione è rimasta attiva fino al 1 novembre 2014, e in un anno di
attività sono state salvate circa 100 mila vite. Sebbene i flussi migratori non siano
diminuiti, l’operazione, da un punto di vista prettamente umanitario, può essere
considerata un successo: dato il numero di vite salvato è valsa sicuramente la pena
finanziare la più costosa operazione di salvataggio svolta nel Mediterraneo da
sempre125.
Le motivazioni che hanno spinto il Governo Italiano a concludere
l’operazione sono state diverse: innanzitutto la sempre maggiore pressione
dell’opinione pubblica, che vedeva l’operazione Mare Nostrum come un inutile
spreco di risorse in un periodo di crisi economica, e inoltre la sempre più forte
convinzione, alimentata a dovere dal dibattito politico interno, che la presenza della




125 Un articolo de Il Sole 24 Ore stimava una spesa di circa 10 milioni di euro al mese; esso è
consultabile al sito: http://www.ilsole24ore.com/art/notizie/2013-10-15/l-operazione-mare-nostrum-
costera-10-milioni-mese-114452.shtml?uuid=ABB1VgW, ultimo accesso: 30/10/2014.
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Marina Italiana al largo delle coste africane fosse per i profughi, più che un
deterrente, un vero e proprio incentivo ad intraprendere la via del mare.
Indipendentemente dalle interpretazioni che la Marina Militare, i differenti
gruppi politici, le varie organizzazioni del settore  o la stampa diedero di volta in
volta all’operazione portata avanti dallo Stato Italiano, si può affermare, con le
dovute cautele, che l’azione di Mare Nostrum può essere paragonata all’apertura di
un corridoio umanitario tra Europa e Africa. Chiaramente gli obiettivi dichiarati
erano assolutamente differenti, e nemmeno risultava la volontà di creare un
corridoio: però all’atto pratico, al netto dei vari aspetti  negativi che l’operazione
comportò, si ebbe il salvataggio e il trasporto in maniera sicura di più di 100 mila
profughi da una sponda all’altra del Mediterraneo. In definitiva, l’operazione può
appunto essere considerata uno dei primi esempi di corridoio umanitario, sebbene
sui generis, creato tra sponda sud e sponda nord del Mediterraneo.
La fine di Mare Nostrum venne seguita dall’annuncio di una nuova
operazione militare/umanitaria congiunta, questa volta a livello europeo,
soprannominata Triton, che avrebbe dovuto, secondo le prime dichiarazioni del
ministro dell’interno italiano, continuare il lavoro dell’operazione precedente. In
realtà, a tutt’ora, ancora poco si sa della nuova operazione e delle modalità secondo
le quali si svilupperà: una delle poche certezze, fino ad oggi, è che la partecipazione
degli Stati europei sarà volontaria e che ognuno deciderà come e quanto
impegnarsi.
In base alle ultime dichiarazioni ufficiali a disposizione si può affermare che
15 Stati126 parteciperanno alla missione e che questa comporterà l’impiego di solo
due navi d’altura, due navi di pattuglia costiera, due motovedette, due aerei e due
elicotteri: l’Italia fornirà la metà dei mezzi necessari e due basi militari: i porti di
Lampedusa e Porto Empedocle.
 Per quanto riguarda poi gli Stati che hanno dato la loro disponibilità, non
esistono ancora dei numeri ufficiali: solo due hanno pubblicamente dichiarato che
forniranno dei mezzi militari. Questi sono l’Islanda, che metterà a disposizione una
126 Islanda, Paesi Bassi, Lettonia, Francia, Malta, Finlandia, Spagna, Italia, Portogallo, Romania,
Norvegia, Germania, Svezia, Austria e Polonia.
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nave, e la Finlandia, che offrirà un aereo127. Allo stesso tempo va segnalato che il
Regno Unito ha già pubblicamente affermato che non finanzierà l’operazione
Triton, né vi parteciperà attivamente, considerando la missione come un semplice
incentivo alla traversata del Mediterraneo128.
Relativamente alle spese, la missione avrà un costo ridotto in confronto a
quello di Mare Nostrum (solo 3 milioni di euro) e avrà un’area d’azione ridotta.
 Sembra quindi quasi certo che Triton sarà tutt’altra cosa rispetto a Mare
Nostrum: non solo non avrà le stesse risorse a disposizione, ma molto
probabilmente non riuscirà a svolgere nessuna delle funzioni espletate dalla
missione che lo ha preceduto. L’area d’azione dell’operazione sarà infatti limitata
alle 30 miglia dalle coste italiane: quindi i pattugliamenti saranno limitati  al canale
di Sicilia, alle isole Pelagiche e al sud della Calabria. Inoltre le imbarcazioni
militari non si spingeranno a ridosso delle coste libiche, come nel recente passato.
L’operazione sarà coordinata da Frontex129, ma il comando delle operazioni sarà
affidato al Ministero dell’Interno italiano in collaborazione con la Guardia di
Finanza e la Guardia Costiera: essa avrà come unico obiettivo il controllo delle
frontiere e non la ricerca ed il soccorso dei migranti.
Altro elemento che desta non poche preoccupazioni è la limitata dotazione
economica del programma. A fronte di una spesa mensile di 2,9 milioni di euro, si
può notare come ad oggi la Commissione europea abbia garantito un finanziamento
complessivo di soli 3,9 milioni, ai quali vanno aggiunti 2.5 milioni derivanti dal
riallocamento del bilancio di Frontex. In poche parole, come già affermato dal
direttore esecutivo dell’agenzia Gil Arias-Fernández, i fondi finora stanziati
riusciranno a coprire i costi della missione solo fino alla metà del 2015. Da quel
momento in poi si dovrà puntare sulla generosità dei singoli Stati o su un
127 Notizia consultabile al sito: http://www.internazionale.it/notizie/2014/10/31/cosa-prevede-la-
missione-triton, ultimo accesso: 30/10/2014.
128 Per una lettura completa delle dichiarazioni di Joyce Anelay, Ministro degli Esteri del Regno
Unito, rimando al sito: http://www.ilfattoquotidiano.it/2014/10/28/migranti-londra-dice-triton-
soccorso-nel-mediterraneo-incentiva-gli-arrivi/1175638/
129 Frontex (o Agenzia europea per la gestione della cooperazione internazionale alle frontiere
esterne degli Stati membri dell’Unione europea) è un’istituzione europea il cui scopo principale è il
coordinamento del pattugliamento delle frontiere esterne aeree, marittime e terrestri degli Stati della
UE e l’implementazione di accordi con i Paesi confinanti relativi alla riammissione dei migranti
extracomunitari respinti lungo le frontiere.
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improbabile aumento del bilancio dell’agenzia, che sarà accresciuto di 20 milioni
per l’anno 2015: ma tale cifra risulta comunque insufficiente a finanziare la
missione per un periodo medio lungo.
Possiamo quindi osservare come ci troviamo di fronte a una vera e propria
regressione, almeno in questo ambito, delle politiche relative all’asilo: infatti il
passaggio da un’operazione tesa al salvataggio di vite umane a una il cui unico
scopo è la difesa delle frontiere marine europee sembra da interpretarsi in questi
termini.
4.8 Fondo Immigrazione e Asilo (2014 – 2020)
Esauritosi nel 2013 il fondo FER III, fu necessario sostituirlo con un nuovo
fondo che desse continuità ai progetti portati avanti nei sei anni precedenti. La ratio
seguita dalla Commissione Europea fu quella di semplificare l’organizzazione
precedente attraverso l’istituzione di due fondi distinti:
 il Fondo Immigrazione e Asilo
 il Fondo per la Sicurezza Interna.
Il Fondo Immigrazione e Asilo ha sostituito i tre fondi istituiti con il FER
III, cioè il fondo europeo per l’integrazione dei cittadini dei Paesi terzi, il fondo
europeo per i rifugiati e il fondo europeo per i rimpatri; si è così ottenuta una
semplificazione e in parte una razionalizzazione della spesa della UE nel settore
della migrazione e dell’accoglienza.
Nel complesso il Fondo immigrazione e asilo avrà una dotazione di 3.137
milioni di euro per il periodo 2014 – 2020;  come si può leggere all’articolo 3 del
Regolamento UE n. 516/2014 del Parlamento Europeo e del Consiglio, “Obiettivo
generale del Fondo è contribuire alla gestione efficace dei flussi migratori e
all’attuazione, al rafforzamento e allo sviluppo della politica comune di asilo,
protezione sussidiaria e protezione temporanea e della politica comune
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dell’immigrazione, nel pieno rispetto dei diritti e dei principi riconosciuti dalla
Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea.”130
Per mezzo di questo fondo si tenterà di sviluppare maggiormente il sistema
d’asilo europeo, in particolar modo migliorando l’efficacia del sistema delle
responsabilità fra gli Stati membri e con i Paesi terzi. Proprio per questo motivo
sono stati accantonati 560 milioni da utilizzare per il Programma europeo di
reinsendiamento e ed è stata rafforzata la “dimensione esterna” del fondo stesso.
Con l’espressione “dimensione esterna” si fa riferimento alla possibilità di
supportare, anche direttamente, le azioni di Paesi Terzi purché queste siano
nell’interesse delle politiche dell’Unione in materia di immigrazione e di sicurezza
interna. Gli enti abilitati a ricevere questi finanziamenti ed operare in Paesi terzi
sono un numero limitato e sono indicati in una lista esaustiva all’articolo 8, comma
2 del Regolamento n. 514/2014. Le entità che possono quindi chiedere le
sovvenzioni sono: “ a) gli Stati membri; b) paesi terzi, in casi debitamente
giustificati in cui la sovvenzione è necessaria per conseguire gli obiettivi del
presente regolamento ; c) organismi congiunti costituiti da paesi terzi e dell’Unione
o da Stati membri; d) le organizzazioni internazionali, comprese le organizzazioni
regionali, gli organismi, i dipartimenti e le missioni delle Nazioni Unite, le
istituzioni finanziarie internazionali, le banche di sviluppo e le istituzioni di
giurisdizione internazionale, in quanto contribuiscono agli obiettivi dei regolamenti
specifici interessati; e) il CICR e la Federazione internazionale delle società Croce
rossa e Mezzaluna rossa; f) le organizzazioni non governative stabilite e registrate
nell’Unione e nei paesi associati all’attuazione, all’applicazione e allo sviluppo
dell’acquis di Schengen; g) le agenzie dell’Unione per assistenza emergenziale.”.
Gran parte dei fondi (l’80%) verrà erogato secondo la gestione condivisa,
cioè in cooperazione con gli Stati membri, ma allo stesso tempo i finanziamenti
saranno attribuiti ai singoli Stati su una duplice base:
 una somma fissa calcolata sulla base di criteri oggettivi (numero dei
cittadini di Paesi Terzi residenti, numero delle domande di asilo,
130 Regolamento n. 516/2014, consultabile al sito http://eur-lex.europa.eu/legal-
content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32014R0516&from=IT, ultimo accesso 20/12/2014.
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numero di decisioni positive che riconoscono la protezione
internazionale, numero dei rifugiati reinsediati, decisioni di rimpatrio
assunte e rimpatri effettuati). Indipendentemente da questi criteri,
ogni Stato avrà diritto ad una somma minima di 5 milioni di euro131
e la quota fissa verrà erogata all’inizio della programmazione, allo
scopo di assicurare la continuità dei finanziamenti e di permettere
una programmazione adeguata ad ogni singolo Stato132;
 una somma flessibile, da aggiungere alla somma fissa, che è
variabile e dipende dalla volontà di ogni singolo Stato di finanziare
in maniera autonoma particolari programmi che rispondano alle
diverse priorità indicate dall’UE. Questa percentuale del
finanziamento sarà erogata in due differenti tranche: la prima
all’inizio del programma, la seconda nel 2017, in modo da poter
coprire eventuali cambiamenti dei flussi migratori o delle politiche
dei singoli Stati membri.
Analizzando il Regolamento n. 516/2014, si può notare come l’Italia otterrà
un finanziamento di 310.355.777 milioni di euro. Rispetto al FER III, di cui si è
parlato precedentemente, possiamo constatare come, se da un lato gli anni che
coprirà il fondo Immigrazione e asilo sono sei (uno in più rispetto al suo
“predecessore”), dall’altro però la dote economica dell’Italia sia quasi triplicata.
Allo stesso tempo salta all’occhio come lo Stato italiano sia tra i principali
beneficiari di questo fondo: solo il Regno Unito ottiene una quantità di denaro
superiore, con 370.425.577 milioni di euro, mentre Stati con un fenomeno
migratorio pari a quello italiano, se non superiore, otterranno un finanziamento
inferiore, come risulta dai seguenti esempi: Francia (265.565.577 €), Grecia
(259.348.877), Spagna (257.101.877), Germania (208.416.877)133.
131 Ad eccezione di Cipro e Malta che avranno diritto a una quota minima di 10 milioni di euro.
132 A tal proposito si consiglia di consultare l’Allegato I del Regolamento n. 516/2014. In esso è
possibile visionare, grazie ad un’apposita tabella, tutte le quote fisse spettanti ad ogni singolo Stato,
divise per Importo minimo, Importo medio 2011-2013 e Totale.
133 Regolamento n. 516/2014, Allegato I, consultabile al sito: http://eur-lex.europa.eu/legal-
content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32014R0516&from=IT, ultimo accesso 20/12/2014.
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Parte dei fondi verrà gestita in maniera centralizzata, cioè l’ Unione Europea
opererà direttamente come organo autonomo per mezzo di studi o azioni
transnazionali e azioni di emergenza.
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Capitolo 5
Le nuove direttive europee del 2013 e i possibili
sviluppi del sistema in Italia
5.1 La direttiva 32/2013/UE
La direttiva 2013/32/UE (rifusione134) è uno strumento legislativo adottato
dal Consiglio dell’Unione Europea e dal Parlamento Europeo in data 26 giugno
2013135. Il suo obiettivo, già enunciato nel titolo, è quello della creazione di
procedure comuni al fine del riconoscimento o della revoca dello status di
protezione internazionale.
Data l’ampiezza del testo e il rischio di ripetere argomenti già trattati nei
capitoli precedenti (rischio assai forte dato che si tratta di una rifusione) appare
opportuno procedere a un’analisi capo per capo delle disposizioni presenti nella
Direttiva, concentrando l’attenzione sull’analisi delle novità introdotte e
tralasciando volutamente gli elementi già trattati o che sono rimasti simili a quelli
delle direttive precedenti.
134  Con il termine rifusione si intende l’utilizzo dello strumento giuridico di rifusione legislativa.
Questo sta ad indicare la creazione di un nuovo atto che integra in un unico testo le disposizioni
dell’atto iniziale, le modificazioni successive subite dal medesimo e le/eventuali nuove modifiche
sostanziali. In poche parole, dovendosi modificare l’atto in vigore, si procede, per ragioni di
chiarezza e razionalità, non all’adozione di un ulteriore atto modificativo, ma alla sostituzione dello
stesso. In questo caso, la Direttiva 2013/32UE modifica e abroga alcune delle disposizioni della
Direttiva 2005/85/CE (direttiva procedure).
135 Il termine ultimo di recepimento della direttiva è il 21 luglio 2015.
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5.1.1 Capo I - Disposizioni Generali
Il Capo I è formato da soli cinque articoli. Il primo, relativo agli obiettivi, il
secondo, relativo alle definizioni, e il terzo, relativo all’ambito di applicazione, non
introducono nulla di innovativo; invece il quarto, sulle autorità responsabili, prova a
ribadire l’importanza dell’obbligo di un’adeguata preparazione del personale
coinvolto. In particolar modo il paragrafo 3 del capitolo 4 recita: “Gli Stati membri
provvedono affinché il personale dell’autorità accertante di cui al paragrafo 1 abbia
ricevuto una formazione adeguata. A tal fine essi predispongono formazioni
pertinenti che comprendono gli elementi di cui all’articolo 6, paragrafo 4 lettere da
a) a e) del regolamento (UE) n. 439/2010”. Si fa quindi riferimento a un elenco che
indica in maniera precisa le materie nelle quali il personale dell’autorità accertante
deve ricevere un’adeguata preparazione, cioè: “a) i diritti umani internazionali e
l’acquis dell’Unione in materia di asilo, comprese specifiche problematiche
giuridiche o giurisprudenziali; b) le problematiche attinenti al trattamento delle
domande di asilo di minori e di persone vulnerabili con esigenze particolari; c) le
tecniche di intervista; d) l’utilizzo delle perizie mediche e legali nelle procedure di
asilo; e) le problematiche attinenti alla produzione e all’utilizzo delle informazioni
sui paesi di origine”.
Viene quindi non solo ribadita la necessità di una preparazione adeguata del
personale, ma vengono anche indicati gli ambiti nei quali il personale deve essere
formato per poter operare autonomamente e in maniera proficua.
Discorso a parte merita l’articolo 5 del capo I, che recita: “ Gli Stati membri
possono introdurre o mantenere in vigore criteri più favorevoli in ordine alle
procedure di riconoscimento e revoca dello status di protezione internazionale,
purché tali criteri siano compatibili con la presente direttiva.” Questa particolare
disposizione non è per nulla innovativa, bensì  presente in quasi tutte le Direttive
europee: e proprio per questa sua diffusione merita comunque alcune righe. L’Italia
ha, in alcuni casi limitati, di cui si è già parlato precedentemente, concesso ai
richiedenti disposizioni più favorevoli di quelle previste. Va quindi ricordato come
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l’obiettivo dell’UE sia quello di creare standard minimi nell’assistenza e
accoglienza dei cittadini stranieri e come non si tenti di imporre alcun limite
all’azione o all’autonomia dei vari Stati membri. Se dei limiti esistono, questi sono
solo imposti solo per evitare un’effettiva regressione del sistema.
5.1.2 Capo II - Principi Fondamentali e Garanzie
Tutti gli articoli presenti in questo Capo meritano un’analisi approfondita.
L’articolo 6 pone dei limiti severi relativamente al tempo necessario per la
registrazione della domanda d’asilo presentata dal cittadino straniero: tre giorni nel
caso la domanda venga presentata direttamente all’autorità competente a ricevere e
registrare la domanda, sei se viene presentata alle autorità competenti a ricevere la
domanda, ma non  alla registrazione della stessa. Sempre nell’articolo 6, comma 1,
paragrafo 3 viene ribadita la necessità di un’adeguata preparazione  di tutto il
personale coinvolto nelle procedure di accoglienza (polizia di frontiera, funzionari
pubblici, personale dei centri di trattenimento ecc.). Viene comunque indicata nel
comma 5, sempre dello stesso articolo, una deroga per i casi in cui il numero di
richieste simultanee sia eccessivo: in questo caso il limite temporale diviene di dieci
giorni.
L’articolo 8 tratta un tema molto importante nelle dinamiche della richiesta
di protezione internazionale, cioè l’informazione e la consulenza nei centri di
trattenimento e ai valichi di frontiera. Nei suoi commi viene infatti ribadito come
gli Stati membri debbano fornire un adeguato livello di informazione ai cittadini
stranieri che vogliono presentare domanda, garantendo anche un servizio di
interpretariato adeguato (comma 1) e di come debba essere garantito alle
organizzazioni o alle persone che forniscono consulenza un effettivo accesso ai
richiedenti, sebbene però lo stato possa o subordinare il tutto a un preventivo
accordo o limitare l’accesso nel caso in cui, secondo le norme del diritto nazionale,
ci sia un reale rischio per l’ordine pubblico e la sicurezza (comma 2).
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L’articolo 9 pone l’attenzione sul diritto del cittadino terzo di rimanere nello
Stato membro durante l’esame della domanda non solo ribadendo come questi
abbia diritto a rimanere e ad ottenere un titolo di soggiorno fino al primo grado di
giudizio (comma 1), ma anche come si possa derogare a questa disposizione solo
nel caso in cui si presenti una domanda reiterata (comma 2) e come si possa
estradare un richiedente in un paese terzo solo se questo non comporti un caso di
refoulement diretto o indiretto (comma 3).
L’articolo 10, relativo ai criteri da applicare all’esame delle domande, si
discosta poco dal suo predecessore presente nella Direttiva 85/2005/CE. Gli
elementi innovativi sono: il comma 2, nel quale si indica chiaramente come alla
presentazione di una domanda di protezione internazionale l’autorità accertante
debba innanzitutto decidere se il soggetto ha diritto alla qualifica di rifugiato e in
caso contrario verificare se sia ammissibile alla protezione sussidiaria; il paragrafo
d) del comma 3, dove viene ribadita l’importanza della collaborazione anche con
personale esterno esperto in particolari ambiti, come quello medico, culturale,
religioso, di genere o inerente ai minori; e il comma 5, che ribadisce la necessità e
l’obbligo di provvedere a un’adeguata traduzione dei documenti ai fini dell’esame
delle domande.
Riguardo all’articolo 13, obbligo dei richiedenti, l’unica vera novità
introdotta è quella relativa al comma 2, paragrafo d), nel quale viene ribadito come
i soggetti provenienti da stati terzi possano essere perquisiti, ma viene
specificatamente indicato come queste perquisizioni debbano essere fatte
rispettando i principi di dignità umana e integrità fisica e psicologica. In particolare,
alla perquisizione del richiedente protezione provvede una persona del suo stesso
sesso.
L’articolo 14 regolamenta in maniera chiara il colloquio personale. Rispetto
alle direttive passate, nel comma 1 non viene semplicemente indicata la possibilità
da parte del richiedente di sostenere un colloquio personale relativamente alla sua
domanda di protezione internazionale, ma viene anche indicato come in casi di
afflusso massiccio lo Stato membro possa affiancare all’autorità predisposta
all’analisi delle domande anche il personale di altre autorità, a patto che questo sia
95
adeguatamente formato, sempre nel rispetto  dei parametri del regolamento
439/2010/UE. Nel comma 2 vengono indicate le situazioni nelle quali il colloquio
può essere omesso: rispetto alle direttive precedenti scompaiono i casi di manifesta
infondatezza della domanda o il caso in cui le autorità abbiano già avuto un
colloquio precedente con il richiedente. Il loro posto viene preso dal paragrafo b),
che regolamenta lo svolgimento del colloquio per quei casi in cui il richiedente
asilo sia considerato incapace o non in grado di sostenere un colloquio. Sebbene il
colloquio sia comunque considerato un elemento importante a tal punto che le
autorità competenti possono, nell’atto di decidere riguardo a una domanda di
protezione internazionale, tener conto del fatto che il richiedente non si sia
presentato (comma 5), la mancanza di un colloquio personale non impedisce
comunque alle autorità di prendere una decisione sulla domanda presentata (comma
3).
Nell’articolo 16, “contenuto del colloquio personale”, si fa un netto
riferimento all’articolo 4 della Direttiva 2011/95/UE, indicando come si debba
assicurare al richiedente la possibilità di presentare tutti gli elementi necessari per
motivare la domanda.
L’articolo 17, “verbale e registrazione del colloquio personale”, riprende in
parte l’articolo 14, “valore giuridico del verbale del colloquio personale ai fini della
procedura”, della direttiva 2005/85/CE, introducendo alcune modifiche. Viene
ribadita la necessità di assicurare la redazione di un verbale accurato da inserire
all’interno del fascicolo del richiedente (comma 1), e viene inoltre presa in
considerazione la possibilità concessa ai vari stati membri di procedere alla
registrazione sonora o audiovisiva del colloquio personale (comma 2). Allo stesso
tempo viene comunque concessa al cittadino dello Stato terzo la possibilità di
formulare osservazioni o fornire chiarimenti sui contenuti del verbale: perché  ciò
sia possibile deve essere garantito un adeguato servizio di traduzione e alla fine
dell’audizione, in caso di assenza di una registrazione audio o audiovisiva da
allegare, il personale predisposto deve chiedere al richiedente la conferma
dell’adeguata trascrizione del colloquio (comma 3). I legali del richiedente e il
richiedente stesso hanno il diritto di accesso al verbale, o alla trascrizione o alle
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registrazioni, prima che l’autorità decida relativamente al caso dell’interessato
(comma 5).
L’articolo 18, visita medica, è introdotto per regolamentare le varie visite
che l’autorità accertante può decretare relativamente alla valutazione di una
domanda di protezione internazionale. Sebbene sia necessario il consenso del
richiedente per procedere a qualsiasi tipo di visita medica, nel caso in cui le autorità
non dispongano alcuna visita, il richiedente può, pagando di tasca propria,
provvedere a una visita medica per comprovare di aver subito danni gravi o
persecuzione (comma 2). Nel caso in cui sia l’autorità a predisporre tale visita,
questa verrà effettuata da personale qualificato e pagata attraverso fondi pubblici
(comma 1).
Ampio spazio all’interno della Direttiva viene poi concesso all’assistenza
legale del richiedente, che deve comprendere sia delle informazioni giuridiche e
procedurali di primo grado (articolo 19), quindi relative a tutte le procedure di
presentazione della domanda e di audizione, sia un servizio di assistenza legale
gratuita nei casi di impugnazione (articolo 20). Vengono infine dettagliatamente
indicati quali sono i soggetti che possono fornire assistenza legale (organizzazioni
non governative, professionisti di autorità governative o servizi statali) e  come le
forniture gratuite possano essere limitate, nel caso di impugnazione fino al primo
grado di giudizio, a patto che non costituiscano restrizioni arbitrarie all’accesso alle
informazioni giuridiche o alla rappresentanza legale (articolo 21). Viene inoltre
garantita, attraverso l’articolo 22, la possibilità da parte del richiedente di
consultare a proprie spese, in qualsiasi momento della procedura, un avvocato o un
consulente legale qualsiasi o anche qualsiasi organizzazione non governativa a cui
lo Stato membro consenta di fornire assistenza e/o rappresentanza gratuita in
quest’ambito.
L’articolo 26 tratta i casi di trattenimento rimandando alla Direttiva
2013/33/UE, della quale parleremo in maniera approfondita più avanti.
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5.1.3 Capo III - Procedura di Primo Grado
L’articolo 31 indica le varie procedure d’esame da seguire (rispetto dei
principi elencati precedentemente, celerità ecc.), ma allo stesso tempo fissa dei
limiti temporali precisi da rispettare. Ogni procedura deve essere espletata entro sei
mesi dalla presentazione della domanda; nel caso in cui ci siano dei dubbi sullo
Stato membro competente i sei mesi iniziano a decorrere dal momento in cui lo
Stato membro sia stato identificato (comma 3). In casi particolari il termine di sei
mesi può essere prorogato di ulteriori nove; le situazioni che permettono questa
proroga sono tre e sono specificate in un elenco esaustivo: quando siano coinvolte
questioni di diritto complesse, quando vi sia un afflusso massiccio di richiedenti da
paesi terzi o apolidi, quando il cittadino straniero non rispetti gli obblighi
impostigli. Sempre nel comma 3 dell’articolo 31 è indicato come in casi eccezionali
-debitamente motivati dallo Stato- la procedura potrà superare di tre mesi il termine
massimo di 15 mesi precedentemente indicato. È inoltre indicata espressamente, nel
comma 4, la possibilità da parte dello Stato ospitante di rimandare la procedura
d’esame a causa di una situazione incerta nel paese di origine: in questo caso lo
Stato membro deve comunque provvedere a riesaminare la situazione del paese di
origine ogni sei mesi, deve comunicare ai richiedenti interessati le ragioni del rinvio
e deve comunicare alla Commissione il rinvio delle procedure per il paese in
questione. In ogni caso la procedura d’esame deve concludersi entro un termine
massimo di 21 mesi (comma 5). Rispetto alle direttive precedenti è ampliato il
numero delle fattispecie secondo le quali la procedura può essere accelerata o svolta
direttamente o alla frontiera o in zone di transito: al caso già precedentemente
indicato nella direttiva 2005/85/CE, in cui il richiedente solleva questioni che non
hanno alcuna pertinenza rispetto alla richiesta si attribuzione della protezione
internazionale, ne vengono aggiunti altri. In particolare, i casi i casi in questione
riguardano un richiedente che provenga da un paese di origine sicuro, presente nella
lista che la direttiva stessa propone di creare; un richiedente che abbia indotto in
errore le autorità presentando informazioni o documenti falsi; un richiedente che
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abbia in malafede distrutto il suo documento di identità o viaggio, che avrebbe
permesso l’accertamento della sua identità o della sua cittadinanza; un richiedente
che abbia rilasciato dichiarazioni palesemente incoerenti, false e contraddittorie
sufficientemente verificate sul paese di origine, rendendo chiaramente non
convincente la sua richiesta di protezione internazionale; un richiedente che abbia
presentato una domanda reiterata; un richiedente che presenti una domanda al solo
scopo di ritardare o impedire l’esecuzione di una decisione anteriore o imminente
che ne comporterebbe l’allontanamento; un richiedente che sia entrato illegalmente
nel territorio dello Stato membro o non si sia presentato alle autorità o non abbia
presentato la domanda di protezione internazionale il prima possibile; un
richiedente che si rifiuti di adempiere all’obbligo di rilievo dattiloscopico per il
confronto delle impronte digitali; un richiedente che possa essere considerato per
gravi ragioni un pericolo per la sicurezza nazionale e l’ordine pubblico.
L’articolo 32 indica in maniera chiara ed inequivocabile come siano da
considerarsi infondate solo le domande dichiarate tali dall’autorità accertante; si
differenzia dall’articolo 33 in quanto quest’ultimo indica quali sono i casi in cui una
domanda può considerarsi inammissibile. Questa si definirà tale solo nei seguenti
casi: se un altro Stato membro ha concesso la protezione internazionale; se un paese
che non è uno Stato membro è considerato un paese di primo asilo per il
richiedente; se un paese che non è uno Stato membro è considerato un paese terzo
sicuro per il richiedente; se la domanda è una domanda reiterata.
Per rendere più chiare le procedure di analisi delle domande, la direttiva
32/2013/UE ribadisce i concetti di paese terzo sicuro (articolo 38) e di paese di
primo asilo (articolo 35), e introduce per la prima volta il concetto di paese di
origine sicuro (articolo 36). Come indicato nel comma 1 dell’articolo 36, un paese
può essere considerato un paese di origine sicuro per un determinato richiedente
solo se il cittadino straniero ha la cittadinanza di quel paese o è un apolide che in
precedenza soggiornava abitualmente in quel paese. Inoltre l’articolo 37,
designazione nazionale dei paesi terzi sicuri quali paesi di origine sicuri, indica
come ciascuno Stato membro possa provvedere a stabilire a livello nazionale quali
sono i paesi di origine sicuri a patto che la situazione di questi paesi sia
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costantemente monitorata e che le eventuali decisioni si basino sulle informazioni
fornite da altri Stati membri, EASO, ACNUR,  Consiglio d’Europa e  altre
organizzazioni internazionali competenti. Infine nel comma 4 è imposto l’obbligo a
ciascuno Stato membro di comunicare alla Commissione i paesi designati come
sicuri. Alla definizione di paese terzo sicuro nella direttiva 32/2013/CE viene
accostata anche la nozione di paese terzo europeo sicuro (articolo 39). Rientrano
all’interno di questa categoria tutti quegli stati che oltre ad aver ratificato la
Convenzione di Ginevra e a disporre di una procedura di asilo prescritta per legge
hanno ratificato la Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti dell’uomo e
delle libertà. Come per l’articolo 37, anche in questo caso lo Stato membro deve
comunicare periodicamente alla Commissione a quali paesi è applicato il concetto
di paese terzo europeo sicuro.
L’articolo 40 disciplina le domande reiterate; nel comma 1 è espressamente
indicato come ogni Stato membro sia tenuto ad esaminare una nuova domanda
presentata da chi aveva già precedentemente chiesto protezione internazionale
senza ottenerla a patto che questa rilasci ulteriori dichiarazioni che l’autorità
accertante sarà tenuta ad analizzare. La procedura da seguire nel caso di domanda
reiterata sarà prima di tutto un’analisi preliminare per accertare se siano emersi o no
nuovi elementi (comma 2); se l’esame preliminare darà esito positivo la domanda
sarà nuovamente esaminata seguendo l’iter predisposto da ogni singolo stato
(comma 3). La presentazione di una domanda reiterata non comporta
automaticamente il diritto di rimanere sul territorio dello Stato membro: sono infatti
presenti alcune deroghe a riguardo (articolo 41). La prima deroga è relativa al caso
in cui la domanda sia stata presentata solo allo scopo di ritardare o impedire
l’esecuzione di una decisione che comporterebbe l’imminente allontanamento del
cittadino straniero o nel caso si manifesti la volontà di presentare una nuova
domanda reiterata a seguito di una decisione che consideri inammissibile la prima
domanda reiterata. Tali deroghe sono consentite solo a condizione che non ci sia
alcun rischio di refoulement diretto o indiretto.
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5.1.4 Capo IV - Procedure di Revoca della Protezione
Internazionale, Capo V - Procedure di Impugnazione e
Capo VI - Disposizioni Generali e Finali
Relativamente al Capo IV, Revoca della Protezione Internazionale, le
indicazioni della direttiva 33/2013/UE rimangono pressoché invariate rispetto alla
direttiva precedente136.
Al contrario, all’interno del Capo V si possono riscontrare alcuni elementi di
differenza. Lo Stato membro -come indicato dall’articolo 46- non deve
semplicemente garantire un diritto di ricorso efficace, ma anche effettivo, in
particolar modo in  tre  casi: nel caso in cui la domanda venga considerata infondata
o inammissibile, nel caso venga rifiutata la richiesta di riaprire l’esame di una
domanda e nel caso di revoca della protezione internazionale stessa. Allo stesso
modo gli Stati membri devono garantire a tutti coloro che possono essere ammessi
alla protezione sussidiaria la possibilità di presentare ricorso nel caso in cui
vengano dichiarati non idonei ad ottenere lo status di rifugiato (comma 2). Inoltre
sempre gli stessi Stati membri devono garantire termini ragionevoli per l’esercizio
dell’impugnazione (comma 4), e deve essere garantita al cittadino straniero la
possibilità di rimanere sul territorio dello stato membro fino al termine entro il
quale possono esercitare il diritto a un ricorso effettivo e in caso di ricorso fino
all’esito del ricorso stesso (comma 5).
Riguardo al Capo VI, disposizioni generali e finali, sono poche le modifiche
introdotte. Di particolare interesse potrebbe rivelarsi solamente l’articolo 49: in
questo si indica come obbligatoria la creazione di un punto nazionale di contatto
che faccia da tramite tra Stato membro e Commissione; inoltre si afferma come la
Commissione debba ricoprire anche un ruolo di punto di raccordo tra le diverse
esperienze nazionali, in modo da favorire la collaborazione e lo scambio di
informazioni.
136 Si fa sempre riferimento alla direttiva 85/2005/CE.
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5.2 La direttiva 33/2013/UE
La direttiva 33/2013/UE (rifusione)137 nasce dalla necessità di modificare le
disposizioni precedenti -presenti nella direttiva 2003/9/CE (accoglienza)- per
portare avanti il processo di comunitarizzazione della materia dell’asilo e
dell’immigrazione.
Lo scopo principale della stessa è stabilire norme relative all’accoglienza
dei richiedenti protezione internazionale.
Anche in questo caso si procederà a un’analisi della direttiva capo per capo.
5.2.1 Capo I - Scopo, Definizioni e Ambito di
Applicazione e Capo II - Disposizioni Generali sulle
Condizioni di Accoglienza
Il Capo I della Direttiva non presenta praticamente alcuna differenza con la
“vecchia” 2003/9/CE (accoglienza): uniche differenze possono essere riscontrate
solo nell’articolo 2, definizioni, ma sono assolutamente trascurabili e  influiscono
ben poco sul sistema esistente. Discorso a parte merita invece il Capo II: al suo
interno sono presenti alcune parti che differenziano le due direttive: ma anche
indipendentemente da ciò, data l’importanza della materia trattata, sembra
opportuno analizzare i vari articoli in maniera approfondita.
L’articolo 5, informazione, pone un limite tassativo di quindici giorni, dopo
la presentazione della domanda, al tempo utile affinché lo Stato membro  informi i
richiedenti riguardo ai benefici loro spettanti e agli obblighi; allo stesso tempo i vari
Stati provvedono ad informare i richiedenti sulle organizzazioni o i gruppi di
persone che forniscono assistenza legale o materiale ai cittadini stranieri (comma
1). Le informazioni devono di norma essere fornite per iscritto in una lingua che il
137  Anche in questo caso il termine ultimo per recepire la direttiva è il 21 luglio 2015.
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richiedente comprende, ma possono anche essere fornite oralmente nel caso in cui
la situazione lo richieda (comma 2).
L’articolo 6, documentazione, indica tre giorni, dalla presentazione della
domanda, come tempo massimo per il rilascio del documento che attesti la
condizione di richiedente. Questo documento sarà valido finché la domanda è
pendente o in esame (comma 1), ma non obbligatoriamente certificherà l’analisi del
richiedente (comma 3). Un’innovazione rispetto alla direttiva 2003/9/CE è
l’introduzione del comma 6, in cui il legislatore europeo pone il divieto assoluto di
esigere documenti inutili e sproporzionati o di imporre particolari requisiti
amministrativi  prima di riconoscere i diritti conferiti dalla protezione
internazionale.
L’articolo 7, residenza e libera circolazione, ribadisce come i richiedenti
possano circolare liberamente nel territorio dello Stato ospitante o in un’area
assegnata dallo Stato membro, in cui non deve essere pregiudicata la sfera
inalienabile della vita privata (comma 1); allo stesso tempo lo Stato membro può
comunque stabilire autonomamente il luogo di residenza per il richiedente per
motivi di pubblico interesse, ordine pubblico  o per il controllo e trattamento rapido
delle domande di protezione internazionale (comma 2). La concessione dei benefit
dovuti all’accoglienza può comunque essere subordinata alla residenza del soggetto
in un determinato luogo deciso dallo stato membro (comma 3). Di importanza
cruciale si rivela infine il comma 5, che indica l’obbligo dei richiedenti di
comunicare il loro indirizzo alle autorità competenti e di notificare “con massima
tempestività” qualsiasi modifica dello stesso.
L’articolo 8 tratta e regolamenta i trattenimenti. Con il termine trattenimento
è da intendersi “il confinamento del richiedente, da parte di uno stato membro, in
un luogo determinato, che lo priva della libertà di circolazione”138. Il comma 1 vieta
tassativamente il trattenimento di una persona per il solo fatto di essere un
richiedente protezione internazionale; malgrado tutto, in seguito ad un’analisi caso
per caso gli stati membri possono trattenere il richiedente (comma 2), ma solo in
casi specifici elencati nel comma 3. I casi considerati sono costituiti dalla necessità
138 Direttiva 33/2013/UE, articolo 2, comma h.
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di determinare o verificare l’identità o la cittadinanza, di verificare elementi su cui
si basa la domanda che non potrebbero essere verificati senza il trattenimento (in
particolar modo se sussiste il rischio di fuga del richiedente), di decidere sul diritto
del richiedente di entrare nel territorio, nel caso in cui sia prevista l’espulsione o il
rimpatrio e esista il sospetto che il soggetto abbia presentato domanda di protezione
internazionale solo per ritardare o impedire l’esecuzione del rimpatrio, di garantire
la sicurezza nazionale o l’ ordine pubblico, di  decidere se uno Stato membro sia
competente o no relativamente a una domanda di protezione internazionale.
In seguito al trattenimento vengono assicurate al cittadino straniero
determinate garanzie, che sono disciplinate dall’articolo 9. Il richiedente può essere
trattenuto per un periodo il più breve possibile (comma 1), il trattenimento deve
essere disposto per iscritto da un’autorità giurisdizionale o amministrativa (comma
2).Gli Stati membri sono infatti obbligati, utilizzando il diritto nazionale, ad
indicare un termine entro il quale effettuare le dovute verifiche (comma 3). Il
richiedente deve essere informato immediatamente per iscritto in una lingua che
comprende non solo delle motivazioni del trattenimento, ma anche delle procedure
previste dal diritto nazionale e della possibilità di usufruire gratuitamente
dell’assistenza e della rappresentanza legale (comma 4). Il trattenimento deve
essere soggetto a costanti verifiche, specialmente se ha una durata particolarmente
lunga, per verificare la presenza di nuovi elementi che possano renderlo illegittimo
(comma 5); l’assistenza e la rappresentanza legale gratuita deve essere garantita, ma
allo stesso tempo può essere concessa solo a determinate categorie (chi non dispone
delle risorse necessarie) e solo mediante avvocati o altri consulenti legali che sono
specificatamente designati dal diritto nazionale (comma 7).
In caso di trattenimento, questo deve avvenire solo a determinate
condizioni, che sono disciplinate all’interno dell’articolo 10. Il trattenuto deve
essere ospitato in appostiti centri di trattenimento; nel caso in cui lo Stato membro
non lo possa ospitare in appositi centri, il soggetto può essere ospitato anche in un
istituto penitenziario a condizione che sia tenuto separato dai detenuti ordinari, ma
anche da cittadini terzi che non hanno presentato domanda di protezione
internazionale (comma 1). Durante il trattenimento i richiedenti non solo devono
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vedersi garantito l’accesso a spazi all’aria aperta (comma 2), ma anche la possibilità
di comunicare direttamente con l’ACNUR, o con qualsiasi organizzazione che
opera in suo nome (comma 3), e con familiari o avvocati o consulenti legali di altre
organizzazioni non governative riconosciute dallo Stato membro (comma 4). Come
per ogni altra azione riguardante il richiedente, anche in questo caso il soggetto
deve essere informato delle norme vigenti nel centro, dei suoi diritti e dei suoi
doveri in una lingua che comprende o che si presuma che comprenda.
Particolare rilevanza, nella direttiva 33/2013/UE, viene data al trattenimento
delle persone vulnerabili; ad esse viene dedicato un intero articolo, il numero 11,
che regolamenta dettagliatamente la loro gestione. Già il comma 1 indica quelle che
sono le linee guida da seguire affermando che “lo stato di salute, anche mentale, dei
richiedenti trattenuti che sono persone vulnerabili costituisce la preoccupazione
principale delle autorità nazionali.” A queste garanzie ne vengono associate altre,
come la garanzia che sarà utilizzata come ultima ratio in caso di minore e che un
trattenimento dello stesso deve comunque  garantire la possibilità di svolgere
attività nel tempo libero come il gioco. Ugual protezione viene garantita ai nuclei
familiari trattenuti, i quali hanno diritto a una sistemazione separata che ne
garantisca l’intimità (comma 4).
Come nella direttiva 2003/9/CE, si dedicano articoli specifici alla trattazione
degli argomenti: nucleo familiare (articolo 12), esami medici (articolo 13),
scolarizzazione e istruzione dei minori (articolo 14), lavoro (articolo 15) e
formazione professionale (articolo 16). Questi non presentano alcuna differenza o
innovazione rispetto alle disposizioni precedenti: al contrario l’articolo 17,
disposizioni generali relative alle condizioni in materia di accoglienza e
all’assistenza sanitaria, presenta alcune differenze che meritano di essere messe in
evidenza. Già nei commi 1 e 2 emerge la volontà del legislatore europeo di
garantire al richiedente non solo condizioni materiali dignitose, ma anche assistenza
immediata, a partire cioè dal momento stesso in cui il cittadino straniero manifesta
la volontà di chiedere la protezione internazionale. Si tende inoltre a specificare
come lo Stato membro, nel caso in cui il richiedente abbia la disponibilità
economica, può chiedergli di contribuire a sostenere i costi (comma 5) o limitare la
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concessione della protezione solo a soggetti che abbiano dimostrato di non disporre
dei mezzi sufficienti a garantirsi un livello di vita adeguato (comma 4). Vengono
infine indicati gli strumenti attraverso i quali  garantire queste condizioni materiali
di accoglienza, cioè  buoni o  sussidi economici, e viene ribadito come l’ammontare
degli stessi sia stabilito autonomamente dai diversi Stati membri, in modo però da
garantire un tenore di vita adeguato.
L’articolo 18, modalità relative alle condizioni materiali di accoglienza, e
l’articolo 19, assistenza sanitaria, individuano in maniera dettagliata alcuni
standard minimi dell’assistenza stessa. Innanzi tutto viene fornito un elenco
esaustivo dei luoghi nei quali è concesso fornire un alloggio: locali presenti alla
frontiera o zone di transito, centri di accoglienza che consentano un tenore di vita
adeguato e case private, appartamenti o alberghi che riescano ad assicurare un
alloggio ai richiedenti. Insieme a questo elenco vengono fornite delle garanzie
minime che  lo Stato membro non può non fornire:  non solo l’assistenza sanitaria
(non limitata al pronto soccorso, ma relativa anche al trattamento essenziale delle
malattie e dei vari disturbi mentali), ma anche la tutela della vita familiare, la tutela
della privacy e le misure necessarie per prevenire la violenza di genere o la violenza
in generale. Inoltre viene ribadita la necessità sia di un’adeguata preparazione del
personale della struttura sia della massima limitazione possibile degli spostamenti
da un centro (che devono avvenire solo se necessario, e deve essere  garantita ai
cittadini stranieri la possibilità di avvisare i propri consulenti legali del cambio di
indirizzo).
5.2.2 Capo III - Riduzione o Revoca delle Condizioni
Materiali di Accoglienza e Capo IV - Disposizioni a Favore
delle Persone Vulnerabili
Il Capo III, composto solamente dall’articolo 20, presenta un elenco dei casi
in cui il cittadino straniero può incorrere nella riduzione o revoca delle condizioni
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materiali di accoglienza. Le cause della revoca del diritto all’accoglienza materiale
sono: l’abbandono del luogo di residenza determinato dall’autorità competente
senza informare tale autorità, il venir meno all’obbligo di presentarsi all’autorità
stabilita e di fornire informazioni, la presentazione di una domanda reiterata. A
questi casi vanno aggiunti quelli nei quali il cittadino straniero potrà incorrere o
nella riduzione delle condizioni materiali di accoglienza o anche nella revoca della
stessa, e cioè quando si ha una violazione grave delle regole che vigono nei centri
di accoglienza, quando il cittadino straniero abbia occultato le proprie risorse
finanziarie beneficiando ingiustamente delle condizioni materiali di accoglienza o
quando  il richiedente non abbia presentato la domanda di protezione internazionale
non appena possibile.
Il Capo IV tratta in maniera dettagliata le disposizioni a favore delle persone
vulnerabili. Nel primo articolo, il numero 21, si ha l’esposizione del principio
generale, cioè la volontà della direttiva di fare in modo che gli Stati membri
tengano conto delle specifiche situazioni di tutte le persone vulnerabili. A questo
principio generale segue l’articolo 22, nel quale si specifica come sia adeguata una
valutazione celere e approfondita delle particolari esigenze di accoglienza delle
persone vulnerabili e come questa valutazione non debba assumere la forma di una
procedura amministrativa. A questi due capitoli ne seguono altri tre, ognuno dei
quali dedicato a una particolare categoria di persone vulnerabili: Minori (articolo
23), Minori non accompagnati (articolo 24) e Vittime di tortura e di violenza
(articolo 25). Di particolare importanza è l’articolo 25, nel quale oltre alla chiara
volontà di assicurare una tutela totale a questi soggetti vulnerabili è ribadita con
forza la necessità di avere personale qualificato non solo relativamente alle
esigenze dei vari soggetti ma anche relativamente al loro diritto alla privacy.
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5.2.3 Capo V - Mezzi di Ricorso, Capo VI - Azioni Volte a
Migliorare l’Efficienza del Sistema di Accoglienza e Capo
VII - Disposizioni Finali
Anche in questa direttiva, particolare importanza viene data ai mezzi di ricorso: il
Capo V con il rispettivo articolo 26 è per l’appunto dedicato a quest’argomento. In
esso viene affermata la possibilità di ricorso dei vari richiedenti relativamente alle
disposizioni dei vari Stati membri. In particolar modo viene garantita, almeno in
ultimo grado, la possibilità di ricorso o riesame, in fatto e in diritto, dinanzi a
un’autorità giurisdizionale (paragrafo 1). In caso di accesso al ricorso di fronte a
un’autorità giurisdizionale, gli Stati membri devono garantire l’accesso gratuito
all’assistenza e alla rappresentanza legale allo scopo di favorire un reale accesso del
richiedente alla giustizia. Le modalità di accesso all’assistenza e alla rappresentanza
sono comunque stabilite e regolamentate dal diritto nazionale (paragrafo 6).
Importantissimo potrebbe rivelarsi il Capo VI, azioni volte a migliorare
l’efficienza del sistema di accoglienza. Nell’articolo 27 viene affermato l’obbligo di
comunicare alla Commissione quali sono gli organi preposti all’esecuzione della
direttiva stessa, mentre il 28 punta a migliorare l’organizzazione e il controllo
interno dello stesso Stato membro, imponendo la creazione di organi di
sorveglianza capaci di archiviare le varie informazioni sul sistema per poi
comunicarle alla Commissione stessa. La volontà di puntare molto su un’adeguata
preparazione del personale emerge chiaramente nell’articolo 29, in cui si ribadisce,
per l’ennesima volta, come sia necessaria un’adeguata formazione di tutto il
personale che darà attuazione alla direttiva stessa.
Il Capo VII, disposizioni finali, indica la necessità di fornire entro il 20
luglio 2017 una relazione sull’applicazione della direttiva, che sarà in seguito
discussa dal Parlamento europeo e dal Consiglio con lo scopo di proporre le
modifiche all’occorrenza necessarie (articolo 30); allo stesso tempo l’articolo 31
fissa come data ultima per il recepimento della direttiva il 20 luglio 2015. A esso
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seguirà obbligatoriamente un invio alla Commissione da parte dello Stato membro
del testo approvato con le relative disposizioni nazionali adottate.
5.3 Il Decreto Legge n. 119 del 22 agosto 2014
Uno dei limiti principali del sistema d’asilo, emerso in particolar modo in
questi ultimi tempi con il costante aumento dei flussi migratori, è stata la lentezza
nel disbrigo delle pratiche di richiesta di protezione internazionale. Una delle cause
di ciò è stata sicuramente l’esiguo numero di Commissioni Territoriali presenti sul
territorio nazionale.
Per porre rimedio a questa lacuna, il legislatore italiano ha emanato il
decreto legge del 22 agosto 2014 n. 119. In questo, al Capo II -denominato per
l’appunto “Disposizioni urgenti in materia di protezione internazionale”- sono
indicate alcune modifiche che vengono apportate al decreto legislativo 25/2008.
Le modifiche più importanti sono quelle introdotte dall’articolo 5, in
particolar modo dai paragrafi 2 e 3. In essi viene stabilito che il numero totale delle
Commissioni Territoriali passi da un numero massimo di dieci a un numero
massimo di venti (paragrafo 2), e  allo stesso tempo si dà la possibilità di costituire
fino a trenta sezioni su tutto il territorio nazionale, invece che venti come in passato
(paragrafo 3).
L’articolo 5 del Capo II introduce anche piccole modifiche che tendono a
razionalizzare il lavoro delle Commissioni stesse. Innanzitutto viene indicato come
organo di coordinamento delle varie Commissioni il Dipartimento per le libertà
civili e l’immigrazione del Ministero dell’interno (paragrafo 1) e viene
esplicitamente indicato come il membro della Commissione scelto dall’ACNUR
non sia obbligatoriamente un rappresentante della stessa ma possa anche essere un
rappresentante designato. Di particolare rilevanza potrebbero rivelarsi le modifiche
introdotte con il paragrafo b dell’articolo 5, nel quale viene indicato come il
colloquio di norma si svolga di fronte a un solo componente della Commissione,
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con una specifica formazione e -se è possibile- dello stesso sesso del richiedente. In
seguito al colloquio, il componente avanza la proposta di deliberazione alla
Commissione, che decide a maggioranza.
All’interno del decreto legge vengono anche indicati i fondi a disposizione
per l’aumento del numero delle Commissioni, i quali ammontano a 9.149.430 € per
l’anno 2014 e 10.683.060 €  per l’anno 2015.
Il decreto legge 119/2014 indica anche, all’interno dell’articolo 6, l’entità
della spesa prevista per il sistema di accoglienza dei richiedenti protezione
internazionale. Al fine di favorire il miglioramento e l’ampliamento dello stesso il
Fondo nazionale per le politiche e i servizi dell’asilo viene incrementato di
50.850.570 €, al quale devono essere aggiunti altri 62.700.000 € straordinari per
gestire l’eccezionale afflusso di stranieri verificatosi nell’anno 2014.
Sempre relativamente alla questione  economica, l’articolo 7 dispone che
per l’anno 2014 i comuni interessati da una grande pressione migratoria139 non
debbano conteggiare le spese sostenute per la gestione del fenomeno all’interno del
calcolo del c.d. patto di stabilità.
Il Decreto Legge n. 119 del 22 agosto 2014 è stato convertito e coordinato
con la Legge di Conversione n. 146 del 17 ottobre 2014140, che ha apportato alcune
modifiche allo stesso, come per esempio:
 l’introduzione del paragrafo 3-bis, che ribadisce l’indipendenza di
giudizio e valutazione delle Commissioni Territoriali;
 l’ulteriore modifica dell’articolo 15, comma 1 del Decreto
Legislativo n. 25 del 28 gennaio 2008, che rende obbligatoria sia per
i componenti effettivi, sia per i supplenti delle Commissioni
Territoriali la partecipazione a corsi di formazione iniziale e a corsi
di aggiornamento organizzati dalla Commissione Nazionale;
 la modifica dell’articolo 17, comma 1 del già citato Decreto
Legislativo 25/2008, che indica l’ ACNUR e l’Ufficio Europeo di
139 Si tratta di Agrigento, Augusta, Caltanissetta, Catania, Lampedusa, Mineo, Palermo, Porto
Empedocle, Pozzallo, Ragusa, Siculiana, Siracusa e Trapani.
140 La legge è consultabile al sito http://www.gazzettaufficiale.it/eli/id/2014/10/21/14A08119/sg,
ultimo accesso 20/12/2014.
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sostegno per l’asilo come possibili partners con cui collaborare per
la formazione del personale;
 l’introduzione dell’articolo 1-bis dopo il comma 1 dell’articolo 27
del D.Lgs 25/2008, che introduce la possibilità da parte della
Commissione Territoriale competente -o del giudice in caso di
impugnazione- di acquisire d’ufficio tutte le informazioni relative
alla situazione del Paese di origine e alla condizione del richiedente.
Con la conversione del Decreto Legge si avviano quindi tutte le procedure
necessarie all’aumento del numero delle Commissioni e alla gestione dei nuovi
fondi stanziati, che richiederanno comunque ancora un paio di mesi; si prospetta
quindi la possibile implementazione delle nuove norme a partire dal gennaio 2015,
data la mole di lavoro ancora da svolgere (formazione del personale,
riorganizzazione degli organici) e in considerazione dell’impatto non trascurabile
che la “riforma” avrà sul sistema tutto.
5.4 Il recepimento delle Direttive nel sistema
italiano e l’influenza che esse avranno
sull’operato delle Commissioni Territoriali
Il processo di recepimento di una direttiva europea può rivelarsi
particolarmente lungo e travagliato: la recezione delle direttive 32/2013/UE e
33/2013/UE sembra infatti tutt’altro che immediata.
La particolare situazione politica italiana lascia supporre che le direttive
sopra citate non siano assolutamente una priorità del governo e che quindi i lavori
parlamentari a riguardo inizieranno solo a data ancora da destinarsi. Prendendo in
analisi la Legge n. 154/2014 (Delega del Governo per il recepimento delle direttive
europee e l’attuazione di altri atti dell’Unione Europea – Legge di delegazione
europea 2013 – secondo semestre), si può notare come manchino all’interno del
testo legislativo riferimenti precisi alle Direttive analizzate nei capitoli precedenti,
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infatti si parla delle suddette solamente nell’Allegato B il quale elenca
semplicemente tutte le Direttive che saranno recepite nell’anno venturo dallo Stato
Italiano.
Sebbene si prevedano tempi lunghi, da più parti sono giunte pressioni
affinché si avvii un dialogo interno alle istituzioni utile a preparare il terreno per il
successivo recepimento. Dalle chiacchierate informali che ho avuto con i
rappresentanti di vari enti emerge che, sebbene le direttive possano introdurre
diverse innovazioni capaci di migliorare il sistema in maniera non indifferente, il
personale coinvolto è profondamente pessimista sulle reali capacità del Governo di
recepire in maniera adeguata le varie direttive.
Questo profondo pessimismo è da attribuirsi a due elementi principali: da
una parte le scarse indicazioni, anche informali, fornite dal Ministero dell’Interno
sulle reali intenzioni del Governo e dall’altro la natura  delle esperienze passate
relative al recepimento delle direttive, che appunto non lasciano ben sperare.
Un esempio chiarificatore sull’argomento è la mancata creazione di un
elenco dei Paesi terzi sicuri ad opera dello Stato italiano. L’articolo 37 della
direttiva 32/2013/UE ribadisce questa necessità e indica come sia indispensabile
una collaborazione a livello europeo sull’argomento. In realtà già l’articolo 27 della
direttiva 2005/85/CE indicava l’obbligo per l’Italia di comunicare regolarmente alla
Commissione l’elenco di quegli Stati terzi ai quali andava applicato il concetto di
Paese terzo sicuro.
Lo Stato italiano nei nove anni passati non ha mai fatto nulla di tutto ciò e
dalle diverse interviste è emerso chiaramente come anche in questa occasione non
ci sia nessuna volontà di fornire alle Commissioni Territoriali uno strumento utile
come questo.
L’Italia non ha mai dato giustificazioni ufficiali per motivare questo
“ritardo”, mentre ufficiosamente le motivazioni portate sono quasi sempre le stesse,
cioè la carenza di fondi e di personale. In realtà la gestione di un tale elenco non
necessiterebbe né di una quantità di denaro molto ingente né di una grande quantità
di personale: anzi la sua istituzione si riallaccia perfettamente alla necessità di
riforma e potenziamento delle funzioni della Commissione Nazionale, in particolar
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modo relativamente alla funzione di supporto e indirizzo che questa dovrebbe
svolgere nei confronti dell’azione delle Commissioni Territoriali.
Sebbene ci troviamo di fronte  a due rifusioni, l’attuazione di un processo di
recepimento rapido non deve essere dato per scontato. Mentre la direttiva 33/2013
influirà in maniera limitata sull’azione e l’operato delle Commissioni Territoriali, la
32/2013 presenta sicuramente aspetti maggiormente problematici. All’interno del
pacchetto di innovazioni l’aspetto che certamente dovrebbe essere recepito in
maniera più forte e completa è quello relativo alla formazione del personale, ma
sembra purtroppo di poter prevedere che anche stavolta tale parte sarà totalmente
trascurata.
Il personale che compone le Commissioni Territoriali, esclusi chiaramente i
soggetti forniti dall’ACNUR, quasi mai possiede una formazione specifica
sull’argomento. Ci si trova quindi sempre di fronte a persone costrette ad
apprendere tutte le informazioni necessarie per svolgere il proprio lavoro o
attraverso vari corsi di formazione o per mezzo del lavoro svolto giornalmente
all’interno delle Commissioni stesse. Questa particolare situazione è dovuta alla
necessità da parte dello Stato italiano di utilizzare personale già presente nell’
organigramma della pubblica amministrazione e anche al blocco delle nuove
assunzioni.
Malgrado questo sia un problema già particolarmente sentito, la situazione
potrebbe peggiorare notevolmente in seguito all’imminente aumento del numero
delle Commissioni. Sebbene il Decreto Legge n. 119 del 22 agosto 2014 preveda
tempi di attuazione relativamente brevi, una sua reale operatività sembra quasi
impossibile nell’immediato. Le cause di questa sua probabile “inapplicabilità” sono
principalmente  la carenza di personale e in particolare la carenza di personale
qualificato. Da una parte, come le altre volte nel passato, si cercherà di trovare il
personale necessario tra quello già presente nei vari organi statali, dall’altro, anche
questa volta, si utilizzerà presumibilmente  personale con una preparazione non
specifica e che quindi deve essere prima adeguatamente formato. Molto
probabilmente si ci troverà di fronte all’impossibilità materiale di creare nuove
Commissioni e, nel caso in cui queste vengano create, quasi sicuramente i membri
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dovranno dividersi tra le nuove mansioni assegnate loro e quelle che svolgevano
precedentemente, causando un inevitabile rallentamento delle attività delle
Commissioni stesse.
Se da una parte dunque l’aumento del numero delle Commissioni è un fatto
assolutamente positivo, dall’altro la mancanza di personale formato potrebbe
rendere inapplicabile o ritardare notevolmente l’applicazione della nuova norma.
Esempio lampante dei limiti del sistema è la figura del Presidente delle
Commissioni Territoriali. Questa carica può essere ricoperta solamente da un
soggetto di carriera prefettizia che abbia raggiunto il grado di vice prefetto o di vice
prefetto aggiunto. Sia la funzione di vice prefetto che di vice prefetto aggiunto sono
all’interno dell’organigramma degli Uffici Territoriali del Governo cariche
tutt’altro che secondarie, destinate a svolgere compiti spesso delicati. Il loro esiguo
numero e la grande quantità di lavoro che questi devono svolgere pregiudica spesso
l’operato delle Commissioni stesse e getta non poche ombre sulla fattibilità
dell’apertura di altre 10 sedi all’interno del territorio nazionale.
Altro elemento importante trattato dalla direttiva 32/2013/UE è quello
relativo alla necessità di limitare i tempi di attesa del richiedente asilo e di
uniformarli all’interno dell’Unione Europea. Anche se la direttiva fornisce scadenze
precise, da tre a dieci giorni per la registrazione della domanda di protezione
internazionale, anche in questo caso l’Italia non sembra assolutamente in grado di
recepire adeguatamente la direttiva. Anzi, più precisamente lo Stato recepirà come
sempre la direttiva, senza che poi tutto ciò abbia un seguito. La motivazione
principale di questa situazione è l’assenza di una quantità  adeguata di personale
amministrativo capace di recepire tutte le domande, in costante aumento in
concomitanza con l’aumento degli arrivi, e di dar seguito a tutte le pratiche che
un’enorme mole di richieste comporta.
Riguardo invece a tutte le modifiche relative allo svolgimento delle
interviste, la tutela della privacy o la raccolta dei vari fascicoli, le Commissioni e lo
Stato Italiano sono già a buon punto nel processo di recepimento. L’assistenza
legale e il servizio di interpretariato sono costantemente forniti e quasi tutte le
Commissioni assicurano un servizio celere e di buon livello. Chiari limiti che
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emergono in questo ambito sono solo quelli relativi alla registrazione audio o
audiovideo dell’intervista, la cui introduzione non è però obbligatoria, anche se
consigliata. Al momento  quasi tutte le Commissioni hanno una  carenza di mezzi
tecnici facilmente superabile con l’uso del classico verbale.
Lo scopo pratico del Capo III della direttiva 32/2013/UE è la fissazione di
tempi certi nell’analisi delle varie domande: il tempo massimo stabilito per ogni
pratica è di sei mesi, ma prorogabile di ulteriori nove (15 mesi totali) in casi
particolari (situazioni di diritto complesse, afflusso massiccio, non collaborazione
del cittadino straniero). Al totale possono comunque essere aggiunti altri 3 mesi per
casi eccezionali motivati dallo Stato: in poche parole il termine massimo per
l’analisi di una domanda è di un anno e mezzo. Nell’ultimo anno, in Italia, i tempi
necessari per l’analisi di una domanda si sono allungati drasticamente: si stima che
siano necessari dai 6 agli 8 mesi per l’analisi della domanda, ma ultimamente i casi
in cui si è superato l’anno sono aumentati in maniera esponenziale. Da un punto di
vista legale, ufficialmente l’Italia rispetta i 15 mesi a disposizione e l’aumento del
numero delle Commissioni dovrebbe portare a un ulteriore restringimento dei
tempi. Anche organismi internazionali come l’ACNUR, sebbene evidenzino alcune
situazioni di criticità in particolari Commissioni, considerano positivamente
l’operato dello Stato italiano. In realtà la situazione è meno rosea di quanto sembra,
innanzitutto perché il limite dei 6 mesi non viene quasi mai rispettato e l’aumento
impredicibile delle domande non permette di prevedere cosa succederà in futuro. Di
sicuro nel caso in cui gli arrivi continuino a salire continuamente anche un aumento
del numero delle Commissioni stesse potrebbe rivelarsi insufficiente. Di
conseguenza, anche se da questo punto di vista il caso italiano sembra non
preoccupante il futuro presenta un numero alto di incognite che potrebbero mettere
a dura prova il buon funzionamento del sistema.
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Capitolo 6
Le Commissioni Territoriali alla prova dei fatti:
alcune riflessioni
6.1 Considerazioni preliminari
Dopo l’analisi dello sviluppo storico della legislazione italiana
sull’immigrazione sembra opportuno trarre alcune conclusioni. Innanzitutto va
riconosciuto come, con il passare degli anni, ci sia stato un costante miglioramento
della legislazione vigente, non solo grazie alla pressione europea ma anche in
seguito a una sempre maggiore presa di coscienza sulla trasformazione dello Stato
italiano da paese d’emigrazione a paese d’immigrazione141. Preso atto di ciò, è
doveroso muovere alcuni appunti  a quello che è il sistema attualmente vigente.
 Questo può essere definito come un sistema ancora profondamente
incompleto, sospeso tra una vocazione europea e un’azione statale autonoma
italiana. Di questo grande progetto europeo possiamo considerare complete solo
alcune piccole parti (razionalizzazione degli accessi alle frontiere esterne ed
europeizzazione degli standard di assistenza), e questa “incompletezza” è
l’elemento che rende il sistema scarsamente performante e presta il fianco a diverse
critiche.
Sui possibili miglioramenti generici da introdurre nel sistema immigrazione
italiano/europeo esistono centinaia di testi, ma quello che si intende fare in questa
sede è invece l’analisi di piccoli problemi emersi direttamente dalle interviste che
141 Il progressivo miglioramento del sistema di accoglienza italiano è certificata anche da
organizzazioni internazionali come l’ACNUR, Raccomandazioni dell’UNHCR sugli aspetti rilevanti




ho fatto a  vari soggetti che lavorano nel settore e la proposta di alcune soluzioni
che permetterebbero non certo di riformare totalmente il sistema d’asilo italiano,
ma sicuramente di migliorarlo.
L’approccio qui preso in considerazione è quello non di rivoluzionare il
sistema in sé - azione prima o poi necessaria ma adesso sicuramente utopistica - ma
di migliorare il paradigma già esistente con modifiche piccole ma significative,
capaci di rendere il sistema italiano più agile ed adattabile alle varie sfide che i
nuovi flussi migratori propongono.
A mio avviso l’azione di modifica del sistema esistente potrebbe
teoricamente dispiegarsi lungo queste direttrici:
 Snellimento della burocrazia
 Commissioni Territoriali
 Commissione Nazionale
 Formazione del personale
 Rafforzamento della comunicazione tra organi centrali e
organi periferici.
Quelle indicate qui di seguito sono solo piccole modifiche e non sono
assolutamente degli elenchi esaustivi. Si tratta semplicemente dei punti critici
emersi dalle varie interviste o chiacchierate informali tenutesi, come già accennato,
con vari membri delle Commissioni Territoriali sparse sul territorio italiano e con
vario  personale di questure, prefetture e organizzazioni del settore di carattere
nazionale e internazionale142.
6.2 Snellimento Burocratico
Come si può facilmente ricavare dai capitoli precedenti, le procedure di
concessione e di rinnovo dei vari status sono spesso dei veri e propri incubi
142 L’inserimento completo delle varie interviste non è stato possibile in quanto non tutte le persone
intervistate hanno dato il loro consenso alla pubblicazione del materiale.
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burocratici. Un loro snellimento sarebbe una soluzione che porterebbe vantaggi non
solo ai richiedenti asilo ma anche allo stesso Stato italiano.
Va prima di tutto fatta una premessa: per semplificazione e snellimento
burocratico non deve intendersi una maggiore possibilità di elusione delle leggi o
una riduzione dei controlli, ma più semplicemente la riduzione dei tempi per lo
smaltimento delle pratiche con la soppressione di alcuni passaggi spesso ripetitivi e
inutili.
6.2.1 Un esempio pratico: il rinnovo della protezione
umanitaria
 L’esempio emerso più volte nelle varie interviste è quello relativo al
rinnovo della protezione umanitaria. La protezione ha durata annuale rinnovabile, il
rinnovo è quasi sempre scontato e si ha praticamente un diniego solo in casi
eccezionali, cioè quando il soggetto commette reati di una certa entità (omicidio,
terrorismo ecc).
La procedura per il rinnovo è lunga e laboriosa: scaduto il termine infatti il
cittadino straniero è tenuto a presentarsi nuovamente presso la Commissione
Territoriale che gli aveva precedentemente concesso la protezione per sostenere un
nuovo colloquio. Prima di presentarsi presso la Commissione egli deve comunque
recarsi presso la Questura competente ed avviare la procedura, presentando i vari
documenti che attestano non solo la sua identità ma anche il fatto che ha usufruito,
in passato, della protezione umanitaria.
A questo punto la Questura deve inviare tutta la documentazione, corredata
da un proprio parere, alla Commissione competente, che convocherà il cittadino
straniero, analizzerà la documentazione e si esprimerà al riguardo. Ottenuto il
parere della Commissione, che è vincolante, la Questura potrà procedere alla
notifica di rinnovo o di diniego della protezione stessa. Data la mole incredibile di
lavoro che le Commissioni devono gestire, in caso di silenzio la Questura considera
il parere della stessa positivo e, se non ci sono obiezioni, procede autonomamente
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al rinnovo. Come si può notare il processo è macchinoso e la sua durata è di circa
sei mesi, tempi lunghissimi per una protezione che dura complessivamente solo un
anno.
Diverse sono le soluzioni per ovviare a questo problema, la più semplice
delle quali sembra quella di concedere una protezione umanitaria di durata
superiore a un anno. Lo Stato Italiano potrebbe tranquillamente e autonomamente
operare in questo senso, dato che ogni membro UE è libero di concedere al
cittadino straniero anche condizioni più vantaggiose di quelle indicate all’interno
delle varie direttive.
Altra possibile soluzione, emersa nel corso delle interviste, in particolar
modo con i rappresentanti delle Questure, sarebbe l’abolizione dell’ulteriore
convocazione di fronte alla Commissione Territoriale e la soppressione
dell’ulteriore parere della stessa. Tutto ciò potrebbe sembrare una riduzione delle
garanzie a favore del cittadino straniero, in quanto verrebbe meno la funzione di
controllo delle Commissioni Territoriali, ma si potrebbe ovviare a ciò indicando
come obbligatoria la convocazione del soggetto solo nel caso in cui la Questura dia
parere negativo al rinnovo della protezione.
In realtà la modifica non sarebbe altro che una presa d’atto dell’inutilità di
un’ulteriore convocazione nel caso in cui la Questura abbia già dato parere positivo,
elemento del resto in parte già presente nel sistema, con l’introduzione della norma
del “silenzio vale assenso”.
Una scelta in tale direzione porterebbe – oltre all’evidente sgravio di lavoro
per le Commissioni - una significativa riduzione dei tempi di attesa, dato che gran
parte del ritardo nei rinnovi è dovuto alla difficoltà da parte delle Commissioni
stesse di far sostenere in tempi brevi i colloqui ai vari soggetti.
6.2.2 L’informatizzazione del sistema
Altro elemento relativo al processo di snellimento burocratico sul quale
sembra ormai esserci una volontà unanime è quello relativo al potenziamento
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dell’informatizzazione delle procedure. Il sistema telematico per la gestione delle
richieste di protezione sussidiaria e internazionale e dello status di rifugiato
chiamato Vestanet è considerato un utile strumento, che deve obbligatoriamente
essere migliorato e potenziato, specialmente semplificando le procedure di modifica
dell’identità del richiedente.
Va infatti ricordato come spesso i richiedenti modifichino più volte i propri
dati personali e come alla modifica di ognuno di essi segua un lungo processo
burocratico di rettifica con una conseguente produzione, non indifferente, di
documentazione cartacea e digitale. Senza andare nello specifico, già la semplice
concessione ai vari membri delle questure di poter avviare un procedimento di
rettifica online in pochi passaggi, invece che seguire tutte le varie lungaggini
burocratiche presenti adesso, semplificherebbe notevolmente non solo la vita dei
lavoratori del settore, ma anche quella dei cittadini stranieri che spesso si vedono
negata l’apertura di una partita IVA o di altro per banali problemi burocratici
relativi alla loro identità.
 Rimanendo sempre in ambito informatico, risulta necessario parlare di uno
strumento chiamato Dublinet. Quest’ultimo è una rete extranet ideata per mettere in
contatto l’Unità Dublino143 italiana con le questure di tutta Italia, con lo scopo di
velocizzare le procedure d’identificazione sulla falsariga del sistema Vestanet.
In realtà questo strumento si è rivelato un vero e proprio flop: non è stato
quasi mai utilizzato per vari motivi tecnici e le comunicazioni tra questure e unità
Dublino rimangono difficoltose e praticamente lentissime. Ciò comporta quasi
sempre il superamento dei sei mesi e la conseguente attribuzione d’ufficio all’Italia
della gestione del cittadino straniero, anche se quest’ultimo aveva presentato,
ricevendo parere negativo, altre richieste d’asilo in altri Stati dell’UE. Questo limite
comunicativo tra Commissioni, Questure e l’Unità Dublino di Roma rende il
processo burocratico lungo e macchinoso. L’attivazione reale del sistema Dublinet
permetterebbe un aumento della quantità di lavoro svolto giornalmente dai vari
membri dei rispettivi organi coinvolti nel processo decisionale.
143  L’Unità Dublino è un organo amministrativo il cui compito è gestire i casi di domande reiterate
in base al Regolamento Dublino II. In Italia l’Unità Dublino è parte del Dipartimento per le libertà
civili e l’immigrazione.
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6.3 I limiti delle Commissioni Territoriali
6.3.1 Potenziamento del personale
Un discorso chiaramente più ampio meritano le Commissioni Territoriali. Il
loro numero, dati i flussi migratori attualmente in atto, è assolutamente irrisorio e
del tutto  insufficiente. Esempio lampante di questa carenza sono le provincie di
Agrigento e Trapani: in queste zone della Sicilia, due tra le provincie più interessate
dal fenomeno migratorio all’interno del territorio italiano, abbiamo un'unica
Commissione Territoriale, quella di Trapani assolutamente inadeguata a gestire la
mole di lavoro.
Il flusso delle richieste è, infatti, aumentato enormemente negli ultimi anni e
i tempi per le convocazioni alle udienze si sono allungati sensibilmente. Da alcune
delle interviste condotte emerge come nella sola Questura di Agrigento le domande
in giacenza siano passate negli ultimi anni da 500 a circa 1200 e di come i tempi
necessari per essere convocati dalla Commissione si siano allungati raggiungendo
in alcuni casi anche l’anno.
Da casi come questi risulta chiaramente che la soluzione primaria del
problema sarebbe l’aumento del numero delle Commissioni e il potenziamento del
personale, ma malgrado le richieste pressanti da parte dei vari organi locali la
risposta è stata spesso negativa, giustificata da limiti di bilancio non superabili.
In realtà, partendo da una semplice analisi, anche abbastanza superficiale, si
può notare come l’apertura di nuove Commissioni e il potenziamento delle stesse -
con il relativo pagamento di stipendi e gettoni di presenza- sarebbero perfettamente
controbilanciati dalla velocizzazione dei tempi e quindi dalla riduzione del numero
di giorni che i richiedenti asilo devono passare all’interno delle strutture di
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accoglienza statali. Si potrebbero quindi ottenere allo stesso tempo una riduzione
delle spese e un miglioramento del servizio stesso.
 Una stima attendibile del numero più adeguato di Commissioni Territoriali
da creare ex novo non esiste, però basandosi sul numero di arrivi annuali e sul
numero di pratiche portate avanti da ogni singola commissione giornalmente si può
affermare che un numero appropriato per la sola regione Sicilia sarebbe di almeno
9, una per ogni provincia, ognuna delle quali dotata per lo meno di una  sezione
distaccata sempre attiva e operante. Allargando il ragionamento a tutta l’Italia, si
potrebbe affermare la necessità di almeno una Commissione per Regione; a queste
devono esserne sommate – oltre alle 9 ipotizzate per la Sicilia - altre 10 (una per
ciascuna provincia delle Regioni maggiormente interessate al fenomeno migratorio
insieme alla Sicilia, cioè Puglia e Calabria). In realtà al numero già cospicuo di 36
Commissioni dovrebbe essere aggiunto un numero non facilmente definibile di
sezioni distaccate, non pronosticabile preventivamente, senza una reale
stabilizzazione dei flussi migratori.
Il decreto legge 119/2014 permette un aumento su tutto il territorio
nazionale del numero delle Commissioni Territoriali (che passeranno da dieci a
venti) e delle rispettive sezioni (che passeranno da 20 a 30): aumento - come si è
precedentemente detto - importante, ma non sufficiente per gestire un flusso di
migranti, per l’anno 2014, stimato al 24 agosto in 108.172 unità. Sebbene dalle
varie interviste emerga una sostanziale soddisfazione per il potenziamento delle
Commissioni, allo stesso tempo appare chiaro come il numero sia ancora
insufficiente. I tempi di attuazione del decreto legislativo saranno assolutamente
brevi e, come emerge dalle note di spesa, la quantità di denaro investita, in rapporto
alla spesa generale che lo Stato Italiano sostiene per la  gestione del sistema d’asilo,
relativamente modesta. Questo in parte dimostra come un ulteriore aumento del
numero delle commissioni non solo sia auspicabile, ma anche economicamente
sostenibile.
Un altro elemento che emerge in maniera lampante dalle interviste realizzate
è il numero limitato di pratiche che una commissione territoriale può portare avanti
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in una singola giornata. I numeri sono diversi ma oscillano sempre tra le 9 e le 13
pratiche giornaliere.
 La “lentezza” nell’analisi delle varie domande non è da attribuire
all’inefficienza dei membri, ma più semplicemente alla difficoltà di analisi dei vari
singoli casi, che necessitano quasi sempre di tempi piuttosto lunghi.
Per ovviare a questo problema, sarebbe opportuno aumentare il personale
dedicato ad ogni singola commissione aumentandone i membri.
 Altro elemento che faciliterebbe il tutto sarebbe l’individuazione all’interno
dei diversi organi interessati (questura, prefettura, conferenza stato-città ed
autonomie locali) del personale qualificato da dedicare solo ed esclusivamente alla
gestione delle problematiche relative all’immigrazione. Questa scelta eviterebbe
l’accumularsi di eccessivi carichi di lavoro e il rischio, abbastanza comune in
alcune commissioni, di non raggiungere il numero legale e bloccare i lavori  a causa
delle altre mansioni che i vari membri sono tenuti a svolgere. Questa
specializzazione non solo porterebbe all’utilizzo di personale altamente qualificato
nella gestione delle diverse fasi del lavoro , ma allo stesso tempo renderebbe le
Commissioni più efficienti aumentandone notevolmente il rendimento.
6.3.2 L’eterogeneità delle Commissioni
Anche se si può considerare minoritaria, sembra abbastanza diffusa
all’interno del mondo delle Commissioni l’idea che una delle cause principali del
“limitato” rendimento delle stesse sia la loro composizione eccessivamente
eterogenea. In realtà il fatto che i vari membri dell’organo non abbiano ricevuto una
preparazione specifica e appartengano a enti totalmente differenti non permette
quasi mai che si abbia un metro di giudizio uniforme relativamente ai vari casi presi
in analisi. Sebbene questo sia un aspetto da non sottovalutare, a mio parere, la
diversa “estrazione” dei membri delle Commissioni è da considerarsi un fattore
assolutamente positivo se associata a una preparazione specifica ed adeguata.
Ciascuno dei vari membri porta all’interno dell’organo il proprio punto di vista,
123
inevitabilmente legato all’istituzione dalla quale proviene. Questo permette che
all’interno delle varie commissioni confluiscano quelli che potremmo definire i
differenti punti di vista istituzionali: così facendo ciascuno dei membri può farsi
portavoce delle diverse criticità emerse all’interno degli organi statali, rendendo le
Commissioni un organo di sintesi capace di collaborare con tutte le varie parti
coinvolte nel sistema. In definitiva la composizione eterogenea non è un problema
reale: si rivela tale solo nel caso in cui la formazione, nell’ambito del diritto d’asilo,
non sia omogenea o, come spesso avviene, sia totalmente assente.
Personalmente, dunque non condivido le critiche mosse alla composizione
delle Commissioni stesse, ma riconosco come questa (se non associata a una reale
padronanza della materia trattata) possa rendere il lavoro dell’organo frammentario
e in alcuni casi quasi impossibile. In definitiva il diverso percorso formativo portato
avanti dai vari membri può rivelarsi un elemento a favore delle Commissioni, ma
allo stesso tempo è necessario favorire e portare avanti una specializzazione e
formazione che sia omogenea. Per formazione non si fa riferimento al semplice
apprendimento delle norme giuridiche relative al fenomeno, condizione necessaria,
ma non sufficiente, ma a una più ampia eccezione del termine. Si rivela infatti
necessario che i vari membri sappiano applicare praticamente i diversi aspetti
normativi.
In questa direzione lodevoli sono le iniziative portate avanti da SPRAR,
ACNUR, ANCI, ASGI e Ministero dell’Interno i quali pubblicano a cadenza
regolare schede pratiche, manuali e altre pubblicazioni simili, con lo scopo di
fornire vademecum sempre aggiornati sulla legislazione italiana.
Una tra le pubblicazioni più utili a riguardo è sicuramente: “ La tutela dei
richiedenti asilo. Manuale giuridico per l’operatore”144, pubblicata nel 2012 e nata
dalla collaborazione tra SPRAR, ANCI, Ministero dell’Interno, ACNUR e ASGI. Il
manuale si propone l’obiettivo di guidare sia gli operatori pubblici, che privati,
verso la comprensione delle diverse norme che regolano il sistema d’asilo italiano




con particolare attenzione verso la normativa relativa alle procedure di
riconoscimento dello status e alle norme relative all’accoglienza.
Sebbene l’iniziativa sia assolutamente lodevole, va comunque ricordato
come una lettura di tutto questo materia informativo rimanga un atto volontario e
discrezionale dei diversi soggetti che operano nel settore, di conseguenza non
sempre si raggiungono gli obiettivi sperati. Sembrerebbe quindi auspicabile un
intervento diretto da parte del Ministero dell’Interno, da cui le Commissioni
dipendono, affinché si possano unificare i percorsi formativi, e i conseguenti corsi
di aggiornamento, del diverso personale che poi confluisce all’interno delle
Commissioni stesse.
6.3.3 L’assenza di indirizzi interpretativi
L’impostazione del sistema d’asilo italiano è stata spesso erroneamente
incentrata sull’idea che i vari flussi fossero un fenomeno passeggero destinato
inevitabilmente a finire. Questa particolare impostazione ha portato spesso a una
vera e propria “confusione interpretativa” delle norme che le varie Commissioni
Territoriali devono applicare. Allo stesso tempo l’azione portata avanti dai Governi
succedutisi nel corso degli anni ha sempre oscillato tra posizioni spesso
contrastanti.
Questa impostazione ha portato all’assenza di un univoco indirizzo
interpretativo delle norme con una conseguente “indecisione” dello Stato centrale,
che ha permesso una sostanziale autonomia da parte delle varie Commissioni, le
quali spesso hanno operato, e continuano ad operare, in maniera indipendente e in
alcuni casi contraddittoria.
L’assenza di un’univoca interpretazione delle norme emerge in maniera
lampante da particolari fenomeni, riscontrabili non in base a un’attenta analisi delle
Commissioni Territoriali, in quanto non solo mancano indicazioni precise e valide a
livello nazionale, ma anche perché le metodologie usate dalle Commissioni
nell’analisi dei diversi casi variano da Commissione a Commissione e non sono
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rese pubbliche. Di conseguenza tale situazione è deducibile solo dal confronto delle
varie esperienze dirette degli ospiti dei CARA.
Per fare solo un esempio basta prendere in considerazione le nazionalità
presenti nel CARA di Caltanissetta. Da un’analisi attenta emerge la massiccia
presenza di ospiti provenienti da Pakistan e Afghanistan che appare, almeno
geograficamente parlando,  inspiegabile, poiché la Sicilia non si trova certo al
centro delle tratte provenienti dall’est del mondo.
Tale corposa presenza è invece facilmente giustificabile tenendo conto che
“storicamente” la sezione distaccata della Commissione Territoriale di Caltanissetta
ha sempre operato in maniera favorevole nei confronti delle richieste di protezione
internazionale provenienti dalle aeree del mondo sopracitate: in particolar modo il
metro di misura utilizzato negli anni ha fatto sì che molti profughi afghani e
pakistani ambissero ad essere esaminati da questa Commissione.
Tuttavia non si deve pensare che la Commissione di Caltanissetta utilizzi un
procedimento meno restrittivo nella concessione della protezione internazionale ai
cittadini provenienti da Afghanistan e Pakistan: ciò che avviene è solo la
dimostrazione del fatto che essa dà una interpretazione e applicazione differente
delle norme rispetto ad altre Commissioni presenti sul territorio italiano.
Questo è solamente uno dei tanti esempi che si potrebbero fare, che è stato
tratto dalla situazione di Caltanissetta perché questo è uno dei Centri di
Accoglienza per i Richiedenti Asilo più grandi d’Italia, che essendo presente in una
delle regioni più interessate al fenomeno migratorio, è uno dei più attivi dell’intera
penisola.
6.4 La Commissione Nazionale per il Diritto
d’Asilo
Dall’esterno l’operato della Commissione Nazionale appare debole. In realtà
la Commissione Nazionale svolge egregiamente il suo lavoro, che però è limitato
126
ed influisce in maniera tutt’altro che incisiva sul sistema in sé. Gli atti più
importanti compiuti dalla stessa sono i vari corsi di formazione, le scarsissime
comunicazioni relative alla posizione ufficiale Italiana sui vari conflitti del globo e
le rarissime pratiche di revoca o annullamento dello status di rifugiato portate
avanti nei confronti di un cittadino straniero.
Dalle varie interviste emerge come le comunicazioni tra i vari organi statali
operativi sul territorio e la Commissione Nazionale siano praticamente nulle. Esse
si limitano a pochi incontri a cadenza mensile nei quali vengono comunicate
direttive quasi sempre generiche e in alcuni casi quasi utopistiche: un esempio su
tutti la continua richiesta di velocizzare i tempi di analisi delle domande.
Emerge dunque chiaramente come l’organo di coordinamento e indirizzo
del sistema d’asilo italiano non solo abbia scarsi poteri, ma sia un organo
anacronistico che meriterebbe si essere riformato in toto.
Una proposta per potrebbe migliorare l’operato di tale commissione
riguarda il potenziamento reale delle funzioni di coordinamento e supporto già
affidatele, attraverso la modifica dell’organizzazione e l’affiancamento ai membri
già presenti di un personale di supporto finalmente adeguato nel numero.
Esempio illuminante su questo problema della Commissione è la
soppressione di parte dell’ufficio di documentazione sulla situazione socio-politico-
economica dei Paesi di origine dei richiedenti asilo. Questo ufficio, per un breve
periodo145, ha fornito assistenza e informazioni utilissime relativamente a quei casi
presi in analisi dalle Commissioni Territoriali nei quali la ricerca di informazioni
sul paese d’origine era particolarmente difficile o necessitava di un
approfondimento specifico. Se tutto ciò venisse reintrodotto si fornirebbe un valido
strumento capace di migliorare il sistema: la sua sospensione, infatti, ha privato di
un’importante risorsa i membri delle Commissioni, costretti ad approfondire
personalmente lo studio dei vari casi ricercando tutte le informazioni necessarie
personalmente, dilatando notevolmente i tempi.
145 Più precisamente, fino all’esaurimento dei fondi inizialmente stanziati.
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Altro aspetto della Commissione Nazionale che dovrebbe essere
notevolmente potenziato è quello relativo al compito di formazione e
aggiornamento dei membri delle Commissioni Territoriali.
La formazione fornita dalla Commissione Nazionale non dovrebbe essere
rivolta solamente al personale di alto livello, come avviene adesso, ma a un
pubblico più ampio, comprendente quei membri della pubblica amministrazione
che svolgono anche un ruolo marginale nel sistema d’asilo italiano. I soggetti a cui
faccio riferimento sono diversi: si va dal quadro dirigenziale della ONLUS che
gestisce un centro di accoglienza statale o non, all’impiegato del servizio anagrafe
comunale che non sa quando e se iscrivere un richiedente asilo nel registro dei
residenti.
L’ultimo caso citato è uno dei più comuni all’interno del sistema, dovuto a
una non adeguata preparazione di tutto il personale coinvolto nei processi
decisionali del sistema d’asilo italiano. La situazione è quella di un cittadino
straniero che ottiene la protezione umanitaria dopo essere stato accolto per un
periodo più o meno lungo in un centro di accoglienza in un comune ipotetico che
chiameremo A. Nel momento del suo arrivo nella struttura recettiva del comune di
A il cittadino straniero viene iscritto nel registro dei residenti del comune stesso in
seguito a una comunicazione fatta dall’Organizzazione ospitante al funzionario del
comune. Dopo che costui abbia ottenuto uno qualsiasi degli status e abbandonato il
centro di accoglienza, dovrebbe seguire una nuova comunicazione con conseguente
cancellazione del cittadino dal registro. In realtà molto spesso nulla di tutto ciò
avviene, con la conseguenza di non pochi problemi allo straniero: uno fra tutti
l’impossibilità di ricevere comunicazioni ufficiali da parte dei vari uffici nazionali
in quanto, anche se ufficialmente residente nel comune di A, in realtà egli ha
abbandonato il luogo da tempo. Questa problematica - in parte riconducibile alla
scarsa preparazione e comunicazione tra PA e membri delle varie ONLUS - può
anche essere soggetta a una doppia lettura: tale situazione può infatti mascherare la
volontà degli uni o degli altri, o dello stesso cittadino straniero, di non procedere
alla cancellazione dal registro dei residenti.
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La motivazione che può spingere l’ufficio anagrafe di una cittadina qualsiasi
a non procedere alla cancellazione di un cittadino terzo è la necessità di mantenere
nei registri un determinato numero di cittadini: quindi, pur ricevendo una richiesta
“formale”146 di cancellazione, il responsabile preferisce non modificare il registro.
In alcuni casi è l’ONLUS stessa a non comunicare il cambio di residenza del
soggetto, magari per permettere al cittadino straniero una vita più serena
evitandogli tutti i problemi che seguono il lasciare il centro di accoglienza, cioè la
necessità di trovare un lavoro e una casa, con relativo contratto, dove poter fissare
la sua nuova residenza.
Le motivazioni che spingono invece un cittadino straniero a non provvedere
alla cancellazione dal registro residenti possono essere diverse: la prima e più
importante è il desiderio di rinnovo di uno degli status concessi dalle varie
commissioni, in particolar modo la protezione umanitaria. Il cittadino straniero
spesso preferisce mantenere la residenza nel luogo in cui la Commissione
Territoriale gli ha già concesso la protezione. Questo avviene spesso nelle zone
dove le Commissioni vengono ritenute più disponibili o dove i tempi di attesa
sembrano più brevi. Ulteriori motivazioni che  possono portare il cittadino straniero
a non comunicare il cambio di residenza sono il trasferimento all’estero o la scarsa
confidenza che spesso i cittadini provenienti da paesi terzi hanno con le pratiche
burocratiche.
Come si può notare, questo particolare tipo di situazione non solo è
riconducibile a uno scarso livello di formazione, riscontrabile a tutti i livelli del
sistema d’asilo italiano, ma anche all’utilizzo di particolari escamotages,
abbastanza comuni, usati arbitrariamente dai vari attori nel tentativo di risolvere un
problema o in parte colmare le lacune che affliggono il sistema.
Dato il totale disinteresse su questo particolare problema da parte della
Commissione Nazionale, l’ACNUR insieme all’ANCI (Associazione Nazionale
Comuni Italiani)  e all’ANUSCA (Associazione Nazionale Ufficiali di Stato Civile
e d’Anagrafe) ha in progetto la pubblicazione entro dicembre di un vademecum
146 Spesso la comunicazione non viene fatta direttamente all’ufficio anagrafe competente, ma
all’ufficio assistenza sociale, che poi dovrebbe trasmetterla all’ufficio competente.
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rivolto al personale amministrativo dei vari uffici anagrafe d’Italia, nel quale verrà
spiegato dettagliatamente come gestire i vari casi. Precedentemente a questa
iniziativa, già nel 2010, durante il 30° Convegno Nazionale ANUSCA, vennero
rilasciate delle slides, consultabili online, del dottor Romani Minardi, nelle quali
veniva fatto presente il problema e si  fissavano delle linee guida. In questo caso
emerge chiaramente come una collaborazione diretta tra le diverse parti coinvolte
riesca -se non a dare una soluzione- almeno ad arginare il problema.
Un’altra proposta di riforma della Commissione Nazionale, emersa
abbastanza spesso dalle diverse interviste sostenute in occasione del presente
lavoro, punta alla totale trasformazione dell’organo in un reale strumento di
controllo del sistema italiano. Affinché ciò avvenga è però necessario che la
Commissione diventi veramente un organo indipendente, capace non solo di
indicare i limiti del sistema stesso, ma anche di intervenire direttamente nel caso
emergano violazioni palesi. Per fare ciò servirebbe quindi cambiarne totalmente la
composizione, conferirgli potere e risorse avviando la stesura e l’approvazione di
una  normativa tesa a garantirne l’indipendenza di giudizio, tutelandone realmente
l’autonomia.
Una riforma di tale portata, anche se richiesta spesso dall’ACNUR, non
sembra nel breve periodo attuabile e appare addirittura quasi utopica, non solo per
la totale assenza di volontà politica, ma anche perché un cambiamento di tale entità
necessiterebbe di tempi medio lunghi e di una modifica radicale del sistema, non
affrontabile in un periodo caratterizzato da profonda instabilità internazionale,
come quello che stiamo vivendo adesso. Quindi, sebbene auspicabile, una
trasformazione della Commissione in organo indipendente appare assolutamente
impossibile nel breve periodo.
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6.5 Aggiornamento e formazione del personale
Come si è già precedentemente detto, e come chiaramente emerge da tutte le
interviste da me effettuate, la preparazione del personale coinvolto nel sistema di
accoglienza italiano non è sufficiente. Critiche sono riscontrabili sia al livello degli
organi statali (questure, prefetture, commissioni territoriali), sia ai livelli che
potremmo definire marginali, ma che comunque hanno a che fare in maniera
indiretta con il sistema di protezione internazionale (pubbliche amministrazioni
locali). Esenti da critiche non appaiono nemmeno le organizzazioni governative e
non governative, sia quelle a carattere globale che quelle a carattere nazionale, che
gestiscono i vari centri di accoglienza sparsi per l’Italia.
La situazione generale potrebbe risultare significativamente migliorata  non
solo attraverso una maggiore formazione a tutti questi livelli, ma soprattutto con
l’adozione di politiche più razionali nella gestione delle risorse umane.
Data l’estrema tecnicità del settore sarebbe opportuno affidare per tempi
medio lunghi la gestione degli uffici interessati sempre allo stesso personale
qualificato, in modo da favorire un rafforzamento delle conoscenze. Invece, risulta
abbastanza comune a tutti i livelli della pubblica amministrazione italiana l’errore
di affidare a personale non adeguatamente qualificato mansioni relative al diritto di
asilo, e proprio ad esso è imputabile parte dei ritardi delle procedure.
Una critica abbastanza comune quando si propone una formazione più
estesa a tutti i livelli è quella relativa all’inutilità di corsi di eccessiva
specializzazione offerti a personale che ha in sostanza un rapporto marginale con il
fenomeno migratorio (ad esempio, se si obbligasse il responsabile dell’ufficio
anagrafe del Comune di A a seguire un corso sul diritto d’asilo in Europa):
chiaramente progetti simili sarebbero assolutamente inutili e porterebbero a uno
sperpero di risorse. Utilissimo sarebbe invece formare tutte le tipologie di personale
in relazione alla funzione che svolgono all’interno dell’intero processo: e per
raggiungere questi obiettivi si potrebbe far ricorso a diversi strumenti, che esulano
dalla preparazione di corsi professionalizzanti. In determinati casi sarebbe
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sufficiente inviare semplici circolari esplicative o anche comunicazioni informali
associate a un obbligo reale di lettura e applicazione: in poche parole basterebbe un
controllo diretto dei vari dirigenti d’area.
Discorso a parte merita il settore delle organizzazioni non governative. Le
critiche rivolte alle ONLUS nazionali riguardano principalmente l’assenza di
un’adeguata preparazione del personale. Molto spesso queste carenze sono
attribuibili all’ingresso improvviso e incontrollato, specialmente durante gli anni
dell’Emergenza Nord Africa, di un numero indefinito di cooperative o
organizzazioni nazionali nella gestione del flusso migratorio, in particolar modo nel
campo dell’assistenza. La necessità di trovare un adeguato numero di posti letto per
i richiedenti asilo e l’utilizzo di criteri di selezione basati principalmente su
standard qualitativi riguardanti l’accoglienza in sé (numero di camere, qualità del
vitto, costi di gestione) hanno permesso l’entrata nel sistema di soggetti non
adeguatamente preparati, e tutto ciò ha influito in maniera negativa sulla qualità del
servizio fornito.
Una possibile soluzione potrebbe essere data dall’interpretazione
dell’accoglienza non come una situazione eccezionale che giustifichi l’applicazione
di standard minimi, ma come un processo costante sicuramente destinato ad
aumentare nel tempo. Potrebbe quindi essere auspicabile l’introduzione di criteri di
selezione delle strutture recettive o delle organizzazioni di gestione dei centri basati
non solo  su semplici fattori economici, ma anche sulla preparazione e qualità del
personale impiegato.
6.6 Rafforzamento della comunicazione tra organi
centrali e organi periferici
Dalle chiacchierate informali portate avanti in questo periodo è emersa
chiaramente una certa lontananza tra base e apice del sistema asilo. Rimanendo
nell’ambito delle Commissioni Territoriali, mi è sembrato sensato allargare il
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raggio delle interviste sia a membri dell’ACNUR sia al personale delle questure o
delle varie ONLUS che hanno relazioni dirette o indirette con le Commissioni.
Quello che è venuto fuori è un quadro abbastanza frammentato, con una
netta spaccatura esistente tra la base (Commissioni Territoriali, Questure,
Prefetture, Centri di Accoglienza, ONLUS, Comuni) e l’apice (Commissione
Nazionale, Ministero dell’Interno, ecc.).
I primi vivono il fenomeno migratorio giorno per giorno e provano a portare
avanti il sistema malgrado le imperfezioni e i limiti, spesso commettendo errori, ma
anche riuscendo a creare, in alcuni casi, una vera e propria collaborazione.
Tra questi soggetti si ha una comunicazione costante e nel caso in cui si ci
trovi in presenza di personale preparato e motivato si riesce quasi sempre a
raggiungere risultati accettabili, nonostante le negatività intrinseche del sistema.
Diverso è il discorso relativo agli organi centrali: i funzionari con i quali
sono entrato in relazione personalmente si sono sempre dimostrati preparatissimi,
con  una conoscenza in ambito giuridico ineguagliabile, ma ho notato come
mancasse loro un contatto diretto con la realtà. Con questa espressione  non mi
riferisco all’ignoranza relativa allo stato del sistema o alle condizioni a cui sono
sottoposti i migranti, ma più semplicemente a un’inclinazione abbastanza diffusa
verso il tentativo di togliere importanza ad alcuni “limiti” del sistema italiano,
considerandoli sempre come elementi secondari o di scarso interesse.
 Un esempio chiarificatore  potrebbe essere quello già citato
precedentemente, relativo all’impiegato comunale dell’ufficio anagrafe: ma,
avendone già trattato, preferisco prendere brevemente in considerazione un altro
aspetto. Durante queste “chiacchierate informali” è emerso con evidenza quanto
necessario fosse il potenziamento del personale, non solo da un punto di vista
qualitativo, ma principalmente da un punto di vista numerico, dato che i vari
membri delle Commissioni sono sempre oberati di lavoro. Evidenziato questo
problema, le uniche risposte che sono giunte dai vertici più alti sono state
semplicemente che era necessario puntare sulla qualità del servizio e che già il
Ministero degli Interni aveva emanato una circolare nella quale si indicava un
potenziamento del personale, giudicato insufficiente già ancor prima che le nuove
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direttive entrassero in vigore. In poche parole, ho notato un totale appiattimento su
quelle che possono considerarsi le “posizioni ufficiali”: infatti le risposte  alle
domande su quanto consistente dovesse essere questo inserimento di nuovo
personale  sono state sempre vaghe e espresse attraverso frasi generiche come: “il
Ministero sta già provvedendo”, “non sono importanti solo i numeri” o “basterebbe
forse avere personale formato per risolvere il problema”. Sebbene sia comprensibile
che specialmente chi ricopra cariche dirigenziali, voglia mantenersi sulle posizioni
ufficiali, in alcuni casi ho percepito come eccessivo l’intento di non distaccarsi  dai
comunicati ufficiali, che ha fatto si che alcune interviste siano risultate praticamente
inutili.
Il sistema d’asilo italiano, di per sé già fragile e con molte pecche, trarrebbe
certo maggior vantaggio da una concreta e fattiva collaborazione e da una efficace
comunicazione tra enti periferici e centrali: solo così si potrà fare davvero quel salto




Nonostante le Commissioni Territoriali siano l’organo centrale dell’intero
sistema d’asilo italiano, una loro analisi non è facile né agevole, poiché la
produzione scientifica relativa all’argomento è tuttora limitata. Le motivazioni che
potrebbero essere addotte per giustificare questa assenza sono diversi, ma si
potrebbero brevemente riassumere in due ragioni principali: l’assenza di sufficienti
dati statistici e il fatto che i membri delle Commissioni stesse difficilmente lasciano
trapelare  le loro opinioni, e tanto meno vi sono dichiarazioni ufficiali relative al
funzionamento di questi organi statali.
Altro elemento che non rende sicuramente agevole un’analisi delle
Commissioni è la loro posizione “giuridica” all’interno del panorama istituzionale
italiano: sebbene siano organi prettamente nazionali, in quanto regolati dal
Ministero dell’Interno, esse da un lato mantengono forti legami a livello territoriale
(la loro organizzazione è su base regionale/provinciale, e infatti ciascuna di esse
collabora strettamente con le varie Prefetture o Questure sparse sul territorio
italiano), e dall’altro nell’esercitare le loro funzioni fanno riferimento a una
“galassia” di testi giuridici che spaziano dal diritto amministrativo al diritto
internazionale.
La peculiare funzione delle Commissioni è quindi di difficile analisi e
difficile sembra anche poter esprimere un giudizio completo su di esse, in quanto
non è assolutamente semplice individuare i criteri da utilizzare per decretarne o no
il buon funzionamento. Diversi sono i criteri che si potrebbero prendere in analisi:
qualità del servizio offerto, livello della preparazione dei singoli membri delle
Commissioni, numero di status di protezione internazionale concessi, numero di
pratiche svolte giornalmente, numero di ricorsi contro la decisione delle
Commissioni accettati e via di seguito, ma in realtà ciascuno tende semplicemente a
scegliere il criterio che gli permette di confermare o smentire le critiche o i meriti
che vengono di volta in volta attribuiti a questi organi.
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Dunque, risulterà evidente che in questa sede certo non è possibile fornire
una valutazione esaustiva della funzione e del funzionamento di questi organi: e
dunque in questo lavoro ho tentato un’altra via, quella di associare all’esame degli
imprescindibili aspetti giuridici una riflessione, più in generale, sulle modalità di
azione e –potremmo dire- sul mondo che caratterizzano l’operato quotidiano delle
Commissioni stesse. Mi sono quindi proposto di affiancare alla presentazione degli
aspetti, diciamo,  teorici, come direttive, regolamenti ecc…, alcune considerazioni
di natura eminentemente pratica, derivanti da varie interviste da me effettuate e
dall’esperienza sul campo svolta durante il mio tirocinio sulla funzione reale
dell’organo, in modo da dare un’idea non limitata semplicemente agli aspetti
normativi del fenomeno.
Le Commissioni sono infatti un organo più complesso di quello che può
sembrare dall’esterno, e questa complessità non è dovuta solo alla loro particolare
collocazione giuridica, sempre in bilico tra tre differenti livelli (locale, nazionale ed
europeo), ma anche alla sua composizione. La presenza infatti di diversi membri
provenienti da organi differenti non fa altro che aumentare la complessità
dell’insieme e la difficoltà dell’analisi.
Ma passiamo adesso ad alcune considerazioni conclusive. . In particolare,
analizzerò le Commissioni sotto il controverso aspetto del “rendimento147”,
cercando di analizzare i risultati ottenuti dalle Commissioni Territoriali in questi
ultimi anni di attività.
7.1 Il “rendimento” delle Commissioni
Se, come si è già osservato, un’analisi completa del ruolo e una valutazione
complessiva del lavoro delle Commissioni non sono assolutamente semplici, è però
possibile -prendendo in considerazione  i loro circa 13 anni di vita e allontanandosi
dalla sola analisi legislativa- fare  un bilancio complessivo dell’attività di questo
147 Con questo termine si fa riferimento a una serie di fattori, già precedentemente elencati, miranti a
rendere possibile un’analisi del rendimento delle Commissioni.
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particolare organo del sistema italiano. Dunque, si può affermare che il rendimento
di tali Commissioni, che rappresentano un unicum all’interno del panorama
europeo, sia stato positivo:  non solo infatti esse sono riuscite fin dall’inizio a
svolgere un compito fino a quel momento quasi non previsto all’interno del
panorama istituzionale italiano, ma allo stesso tempo sono state capaci di adattarsi e
di recepire in maniera quasi sempre adeguata le varie innovazioni introdotte sul
piano europeo. L’elemento che infatti le ha sempre contraddistinte è stata la
capacità di adattamento non solo alle mutevoli norme legislative, ma anche ai
continui stati di crisi o necessità a cui è stato costantemente sottoposto, negli ultimi
10 anni, il sistema d’asilo italiano.
Questa grande capacità di adattamento è sicuramente da ricondurre alla loro
particolare organizzazione: infatti, sebbene le Commissioni siano  organi che
spesso fanno riferimento a norme di carattere internazionale ed europeo, esse sono
in realtà composte da individui spesso dotati di una solida preparazione nell’ambito
del diritto pubblico e del diritto amministrativo, e proprio questa particolarità ha
permesso a tali organi di portare a compimento un’azione di sintesi non agevole tra
le norme generali di carattere internazionale, spesso molto astratte, e le norme a
carattere nazionale. In sostanza il legislatore europeo e quello italiano emanavano
ed emanano le norme, ma poi praticamente sono le Commissioni a metterle in
pratica, adattandole a quelli che sono i caratteri mutevoli e spesso imprevedibili
della realtà. Quanto veniamo dicendo può e deve essere ricollegato al problema
centrale della scarsa formazione spesso offerta ai membri delle Commissioni da
parte dello Stato centrale. Sembra infatti doveroso ribadire come appaia
indispensabile un’adeguata formazione nell’ambito del diritto d’asilo, ma allo
stesso tempo occorre sottolineare  la necessità che il personale coinvolto nella
gestione delle domande di protezione internazionale mantenga un’adeguata
preparazione relativa alle norme del diritto interno italiano: infatti solo così i vari
soggetti coinvolti potranno operare un’adeguata sintesi tra le norme generali e
astratte di carattere internazionale ed europeo e quelle invece proprie del sistema
italiano.
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Questa particolare operazione di sintesi va al di là degli atti normativi e
legislativi e si associa a un’altra importante caratteristica delle Commissioni, cioè il
loro legame diretto con il territorio. Sebbene infatti esse siano organi nazionali,
sono organizzate su base prefettizia, e di conseguenza presentano al loro interno
membri che hanno ben chiare le dinamiche del territorio in cui i richiedenti asilo
saranno poi accolti. Nonostante quindi le Commissioni non si interessino
direttamente dell’accoglienza, occorre  riconoscere come spesso solo l’opera di
dialogo e di stretta collaborazione “ufficiosa” tra membri delle Commissioni e
realtà locali porti a un buon esito e al superamento di alcune situazioni
particolarmente critiche, come ad esempio la perenne assenza di posti letto nei Cara
o nel sistema SPRAR.
In poche parole, malgrado i limiti (economici, formativi, legislativi) che
caratterizzano le Commissioni, esse hanno sempre svolto un ruolo importante
all’interno del sistema d’asilo italiano, e questa valutazione positiva del loro
operato non dipende semplicemente da una adeguata messa in pratica delle norme
relative alla concessione della protezione internazionale, ma fa riferimento a un
ambito più ampio, che non riguarda  soltanto lo svolgimento dei compiti ad esse
affidati.
Ma, a questo punto,  procediamo ad un’analisi conclusiva, basata sui pochi
dati empirici a nostra disposizione,  quelli forniti dall’Eurostat, dall’ACNUR e dal
Consiglio Italiano per i Rifugiati. Come primo passo analizzeremo il numero di
richieste giunte in Italia dal 2008 al 2012148, per poi prendere in esame anno per
anno il numero di domande presentate, il numero di domande esaminate, il numero
di decisioni di diniego e le varie tipologie di protezione concesse; qui di seguito
elencherò i vari dati divisi per anno:
 2008: 31.723 domande di asilo presentate, 23.175 domande
esaminate, 9.219 decisioni di diniego, 12.576 decisioni positive,
2.009 status di rifugiato, 4.946 protezioni sussidiarie, 3.621
protezioni umanitarie, 1.380 altro esito.
148 Sarebbe stato più appropriato portare avanti un’indagine che coprisse tutto il periodo di attività
delle Commissioni, ma data la carenza di banche dati affidabili si è preferito limitare lo studio agli
ultimi 6 anni.
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 2009: 19.090 domande d’asilo presentate, 23.113 domande d’asilo
esaminate, 11.193 decisioni di diniego, 10.070 decisioni positive,
2.328 status di rifugiato, 5.331 protezioni sussidiarie, 2.411
protezioni umanitarie, 3.850 altro esito.
 2010: 12.121 domande d’asilo presentate, 14.042 domande d’asilo
esaminate, 4.698 decisioni di diniego, 7.558 decisioni positive, 2.094
status di rifugiato, 1.789 protezioni sussidiarie, 3.675 protezioni
umanitarie, 1.786 altro esito.
 2011: 37.350 domande d’asilo presentate, 25.626 domande d’asilo
esaminate, 11.131 decisioni di diniego, 10.288 decisioni positive,
2.057 status di rifugiato, 2.569 protezioni sussidiarie, 5.662
protezioni umanitarie, 4.207 altro esito.
 2012: 15.715 domande d’asilo presentate, 22.160 domande d’asilo
esaminate, 3.900 decisioni di diniego, 8.260 decisioni positive, 1.915
status di rifugiato, 4.410 protezioni sussidiarie, 1.935 protezioni
umanitarie, dato assente altro esito.
 2013: 26.620 domande d’asilo presentate, 25.245 domande d’asilo
esaminate, 9.060 decisioni di diniego, 16.185 decisioni positive,
3.110 status di rifugiato, 5.550 protezioni sussidiarie, 7.525
protezioni umanitarie, dato assente altro esito.
Provando a sintetizzare i dati a disposizione, e concentrandoci inizialmente
solo sull’anno 2013, si può notare come la percentuale di domande che hanno avuto
esito positivo è stata del 64%, mentre i casi di diniego si fermano al 35%: questi
dati appaiono incoraggianti se paragonati all’andamento globale, che per il 2013 ha
registrato un 44% di riconoscimenti, con un aumento non indifferente rispetto
all’anno 2012, quando la percentuale si era fermata al 37%149.




Sebbene un confronto con il dato globale possa sembrare già sufficiente, per
avere un quadro completo del fenomeno si procederà a comparare il dato italiano
con quello dei principali paesi europei. Gli Stati presi in analisi saranno:
 Germania: 76.165 domande d’asilo esaminate, 20.125 decisioni
positive.
 Francia: 61.455 domande d’asilo presentate, 10.470 decisioni
positive.
 Svezia: 45.005 domande d’asilo presentate, 24.015 decisioni
positive.
 Gran Bretagna: 22.340 domande d’asilo presentate, 8.505 decisioni
positive.
Provando a sintetizzare i dati sopra riportati150, possiamo affermare che la
Germania ha una percentuale di domande che hanno ottenuto esito positivo pari al
26,50%, la Gran Bretagna raggiunge il 38%, la Svezia il 53% mentre la Francia
giunge appena al 17%. Oltre ai dati relativi a ogni singolo Stato, sembra opportuno
fornire pure la percentuale europea: su un totale di 326.310 domande prese in
analisi in tutta la UE, quelle che hanno ottenuto esito positivo sono 112.730, quindi
una percentuale del 34,50%.
In definitiva, sebbene i dati statistici forniscano informazioni limitate
possiamo tranquillamente affermare che il rendimento delle Commissioni
Territoriali, se paragonato ai corrispettivi organi europei che svolgono le stesse
funzioni, sia almeno da un punto di vista prettamente quantitativo soddisfacente. Si
può infatti notare come tra i vari Stati presi in analisi solo la Svezia raggiunge un
livello paragonabile a quello italiano e come anche a livello mondiale il dato sia di
molto al di sopra della media. Questo dato non deve però trarci in inganno, sebbene
l’alta percentuale di esiti positivi lascia ben sperare il dato relativo al numero di
domande di asilo analizzate rende bene l’idea della lentezza e della limitata capacità




h, ultimo accesso: 22/12/2014.
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da parte delle Commissioni di rispondere in maniera adeguata alle numerose
richieste di protezione internazionale che annualmente giungono alla loro
attenzione151.
Dopo questa analisi comparata, si può procedere all’analisi del lavoro svolto
anno per anno dalle Commissioni, continuando a seguire la metodologia già usata
precedentemente: per l’anno 2008 la percentuale di domande con esito positivo è
stata del 54%, per l’anno 2009 del 40%, per l’anno 2010 del 53%, per l’anno 2011
del 40% e per l’anno 2012 del 37%. Possiamo notare come non ci sia un trend
costante, ma come la percentuale di domande con esito positivo si mantenga quasi
sempre alta, a parte il “crollo” del 2012.
Un’ultima osservazione che va fatta è relativa all’anno 2014: gli ultimi dati
aggiornati disponibili risalgono all’ottobre di quest’anno e riguardano il semplice
numero di richieste d’asilo fatte allo Stato Italiano. In quest’anno solare sono state
presentate 44.040 domande152, un numero di gran lunga più alto rispetto a quelli
degli anni passati. Sfortunatamente, data la parzialità o l’assenza di altri dati a
disposizione, non si potrà procedere ad un’analisi comparata come si è fatto per gli
altri anni.
Si può comunque affermare che, dato il numero di arrivi, praticamente
costante, il dato sopra citato sarà inevitabilmente destinato a lievitare. Un numero
così alto di richieste costituirà comunque un difficile banco di prova per il sistema
d’asilo italiano. Sarà infatti necessario mantenere i buoni risultati fino ad ora
raggiunti e attenuare le carenze che da sempre affliggono le Commissioni, come la
lentezza nell’analisi delle domande, e che quasi certamente emergeranno con tutta
la loro forza in una situazione di profondo stress per il sistema.
In definitiva sarà necessario cercare di potenziare e migliorare le
Commissioni, operando in diversi ambiti, come già si era  indicato nel capitolo VI,
senza assolutamente perdere di vista ciò che di buono è stato fatto fino adesso, e
151 Critica mossa anche dall’ACNUR  per mezzo del testo: “Raccomandazioni dell’UNHCR sugli
aspetti rilevanti della protezione dei rifugiati in Italia”. Documento consultabile al sito:
http://www.unhcr.it/sites/53a161110b80eeaac7000002/assets/53a164210b80eeaac700011d/raccoma
ndazioni.pdf, ultimo accesso 06/01/2014.
152 Dati forniti dal Centro Astalli, consultabili al sito: http://centroastalli.it/pubblicati-dati-del-
ministero-dellinterno-sulle-richieste-di-asilo-italia/, ultimo accesso 23/12/2014.
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seguendo in maniera costruttiva le direttive che giungono dall’Unione Europea, pur
continuando a potenziare e tutelare le peculiarità del sistema italiano.
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